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Toen president Bill Clinton op 27 augustus 2008 na maandenlange voorverkiezingen het woord nam op een uitgelaten partijconventie trachtte hij alle twijfel over eventuele verdeeldheid binnen zijn Democratische partij weg te nemen.​[1]​ De voormalige Amerikaanse regeringsleider sprak zijn volledige steun uit voor presidentskandidaat Barack Obama en bracht diens ideeën ten aanzien van buitenlandse politiek in scherp contrast met die van de voorgaande acht Republikeinse jaren onder president Bush: 

“Our position in the world has been weakened by too much unilateralism and too little cooperation … and a failure to consistently use the power of diplomacy. Barack Obama is ready to lead America and restore American leadership in the world … he will work for an America with more partners and fewer adversaries.  He will rebuild our frayed alliances and revitalize the international institutions which help to share the costs of the world’s problems and to leverage our power and influence … He will choose diplomacy first and military force as a last resort.”​[2]​	
	
De boodschap van Clinton was helder: Barack Obama was de juiste man op de juiste plaats om het internationale leiderschap van de machtigste natie ter wereld op zich te nemen. Leiderschap met een meer multilateraal karakter welteverstaan, als medicijn voor de acht kille en unilaterale jaren onder zijn voorganger George W. Bush: het was tijd om allianties te herbouwen en internationaal vertrouwen te herwinnen. Obama profileerde zich dan ook als een kandidaat die stond voor een buitenlands beleid gericht op samenwerking en consensus.​[3]​ De senator uit Illinois legde in een artikel in Foreign Affairs uit dat de Amerikaanse leiderschapsrol in de wereld hersteld moest worden en dat de Amerikaanse diplomatie nieuw leven moest worden ingeblazen. Allianties, partnerschappen en internationale instituties zoals de VN zouden moeten worden versterkt en het begrip collectieve veiligheid moest weer centraal staan om internationale dreigingen op een effectieve, multilaterale wijze te lijf te kunnen gaan.


De op 4 november 2008 verkozen president bekritiseerde de vorige regering in Washington omdat zij diplomatie had genegeerd en in de voorgaande jaren de VN als irrelevant of contraproductief had beschouwd.​[4]​ Geen ander land had volgens Obama echter meer belang bij een daadkrachtige en effectieve VN en daarom zou Amerika in de organisatie moeten investeren door de beste diplomaten te sturen, de banden met de organisatie en de lidstaten aan te halen, een voortrekkersrol te vervullen, hervormingen actief te ondersteunen en uitstaande schulden af te betalen. Obama beargumenteerde dat multilaterale samenwerking vrijwel altijd in het Amerikaanse strategisch belang zou zijn. Toch hechtte ook Obama aan vrijheid van handelen: één en ander betekende namelijk niet dat de Veiligheidsraad met een veto de Amerikaanse buitenlandse politiek zou moeten kunnen dwarsbomen.​[5]​ De raad was volgens Obama bij tijd en wijle namelijk een anachronistisch instituut, zo bekritiseerde hij in zijn tweede boek: ‘… a body that in its structure and rules too often appears to be frozen in a Cold War-era time warp’.​[6]​ De Veiligheidsraad was derhalve niet altijd een effectief middel in het tijdperk dat na 1990 was aangebroken en zou het Amerikaanse beleid daarom niet moeten dicteren.
Zijn Republikeinse tegenstrever John McCain sprak eveneens over internationaal Amerikaans leiderschap, maar kwam met een ander geluid. McCain bleek nog veel meer dan Obama een traditionele Amerikaanse stroming van wantrouwen ten opzichte van de VN te vertegenwoordigen. De Veiligheidsraad was volgens de Republikeinse senator uit Arizona niet in staat om crises in de wereld op te lossen vanwege tegenwerking van de ondemocratische permanente leden Rusland en China. Een zogenaamde League of Democracies van gelijkgestemde landen zou veel effectiever optreden en bijvoorbeeld Iran stevige sancties op kunnen leggen.​[7]​ Indien verkozen, zo verklaarde McCain, zou hij spoedig een topontmoeting organiseren voor de democratieën van deze wereld om de eerste organisatorische stappen te ondernemen. De League of Democracies zou de VN volgens McCain niet moeten vervangen, maar moeten aanvullen. Het zou een effectieve organisatie moeten worden waar ‘democratische landen op regelmatige basis problemen bespreken en oplossingen bedenken op basis van gedeelde principes en een gedeelde visie voor de toekomst.’​[8]​ 
John McCain was niet de enige Amerikaan die weinig heil verwachtte vanuit New York. Er waren zelfs rechtse groeperingen (ook wel bekend als de Militia Movement) in de Amerikaanse samenleving die er heilig van overtuigd waren dat de VS spoedig ten prooi zouden vallen aan een VN leger van ‘zwarte helikopters’, dat er op uit zou zijn de Amerikanen wapens en vrijheden af te pakken, de Amerikaanse regering omver te werpen en een ‘wereldregering’ te vestigen.​[9]​ Vanzelfsprekend bevonden deze obscure groeperingen uit afgelegen streken van de Verenigde Staten zich aan de uiteinden van het politieke spectrum, maar ook in het Congres bestaat al enkele decennia hardnekkige scepsis ten aanzien van de grootste internationale organisatie ter wereld. Met name vanuit conservatief Republikeinse hoek wordt de VN gezien als een bedreiging voor de soevereiniteit van de VS.
Een triest dieptepunt was de periode waarin Washington bijna zijn stem in de Algemene Vergadering verloor in verband met door het Congres geblokkeerde betalingen voor het VN-budget.​[10]​ De betalingsachterstand liep tijdens het presidentschap van Clinton op tot meer dan een miljard dollar.​[11]​ Dit was vooral het gevolg van een conservatieve Republikeinse meerderheid in het Congres, die ontstond in de eerste termijn van Clinton en weerstand bood tegen het buitenlandse beleid van de president. De conservatieve congresleden zagen niets in multilateralisme en waren van mening dat de Verenigde Naties dringend dienden te hervormen voordat zij verdere Amerikaanse (financiële) steun zouden kunnen goedkeuren.​[12]​ De achterstand werd pas na de aanslagen op 11 september 2001 substantieel weggewerkt. De opbouw van schulden was begonnen onder president Ronald Reagan. De Republikeinse president was allerminst een VN-adept. In 1985 stapte hij zelfs uit UNESCO (een zelfstandige VN organisatie gericht op samenwerking op het gebied van onderwijs, wetenschap en cultuur) vanwege de ‘politisering’ van de organisatie en het uitblijven van hervormingen.​[13]​
Als traditionele initiator van internationale organisaties is de ontstane ambivalentie van Amerika ten opzichte van de VN een opmerkelijke ontwikkeling. Het idee van de Verenigde Naties kwam uit Washington: het was president Franklin Delano Roosevelt die nog tijdens de Tweede Wereldoorlog de geallieerde landen bijeenriep om te spreken over plannen voor een naoorlogse internationale organisatie. Op een conferentie op 1 januari 1942 tekenden de gezamenlijk strijdende partijen de Declaration of the United Nations. De geallieerde landen sloten zich aan bij de Amerikaanse wens voor de oprichting van een institutie die effectiever zou worden dan de Volkerenbond na afloop van de Eerste Wereldoorlog. Tijdens latere conferenties werd het idee van de internationale organisatie de Verenigde Naties verder uitgewerkt, met name tijdens de conferentie in Dumberton Oaks (VS) in de nazomer van 1944. Een jaar later werd de nieuwe internationale organisatie in San Francisco formeel opgericht. In de decennia die volgden ontwikkelde zich tussen de VN en de VS een haat-liefdeverhouding, die Bill Clinton in 1993 treffend verwoordde: “The United States has always played a twin role to the United Nations, first friend and first critic.”​[14]​
Presidentskandidaat Obama was zich bewust van deze moeizame verhouding tussen de VS en de VN. Critici zetten volgens de senator terecht vraagtekens bij de dubieuze leden van de mensenrechtencommissie en de bureaucratische organisatie in New York.​[15]​ Dat falen van de VN mocht volgens de politicus uit Chicago echter geen excuus zijn voor Amerikaans unilateralisme. Hoe effectiever peacekeeping was en hoe meer blauwhelmen in brandhaarden optraden, zo stelde Obama, hoe minder de VS als politieman zou moeten optreden in instabiele gebieden. Multilateralisme betekende volgens Obama het leveren van veel diplomatieke arbeid, het verwerven van zoveel mogelijk internationale steun voor Amerikaans beleid en het stroomlijnen van de Amerikaanse buitenlandse politiek met erkende internationale normen en regels.​[16]​ Het werk van George H.W. Bush, dat in de aanloop naar de Golfoorlog in 1991 een brede coalitie en een krachtige resolutie van de Veiligheidsraad opleverde, zou moeten dienen als leidraad.
	De Golfoorlog in 1991 bleek echter een voorbeeld dat zijn zoon, de 43e president van de Verenigde Staten, niet zou volgen. Tegen het einde van zijn tweede ambtstermijn vestigde president George W. Bush een alltime record: nog nooit scoorde een president een lager publiek waarderingscijfer. Een maand voor de verkiezingen beoordeelde nog maar 22,6% van de ondervraagde Amerikanen het werk van de zittende president als positief.​[17]​ Na de terreuraanslagen op 11 september 2001 was Bush nog een ongekend populaire president, met een approval rating van 90%.​[18]​ Daarna volgden turbulente jaren, waarin de Bush-regering een buitenlands beleid voerde op basis van uitgangspunten die gezamenlijk bekend zouden worden als de Bush Doctrine. Die doctrine werd in 2002 uiteengezet in de ambitieuze National Security Strategy en was bedoeld als strategie om Amerika en de wereld te beschermen tegen terroristische organisaties en schurkenstaten.​[19]​ Na de oorlog in Afghanistan mondden de concepten van de Bush doctrine in het voorjaar van 2003 uit in een uiterst controversiële oorlog tegen het Iraakse regime van Saddam Hoessein.
De oorlog in Irak zou verworden tot het meest recente voorbeeld van de ambivalente houding van de VS ten opzichte van de VN. Washington trok na stukgelopen pogingen om legitimatie te verwerven in de Veiligheidsraad ten strijde zonder VN-mandaat. Velen zagen de VS daardoor als een onverantwoordelijke supermacht die de nationale belangen liet prevaleren boven die van de rest van de wereld, een arrogante supermacht die zich afkeerde van internationale verdragen, normen en instituties en die de nadruk legde op militaire hard power in plaats van soft power.​[20]​ Joseph Nye, één van de meest invloedrijke Amerikaanse academici op het gebied van internationale betrekkingen, waarschuwde bijvoorbeeld voor de gevolgen van een buitenlandse politiek die unilateralisme, arrogantie en kortzichtigheid combineert.​[21]​ In een globaliserende wereld vragen transnationale problemen juist om multilaterale oplossingen, zo zette Nye uiteen.
Er heeft zich sinds begin jaren ’90 een debat ontwikkeld over de vraag hoe Amerika om zou moeten gaan met zijn unieke machtspositie in het tijdperk na afloop van de Koude Oorlog. De nieuwe periode in de geschiedenis wierp vragen op met betrekking tot de verhoudingen tussen de VS en de rest van de wereld, bijvoorbeeld de rol van de VS binnen internationale instituties zoals de Veiligheidsraad. In hoeverre zou het Amerikaanse buitenlandse beleid zich moeten laten sturen door internationale organisaties? Onderzoekers als Ivo Daalder concluderen dat de in 2001 aangetreden president Bush niets minder dan een revolutionaire omslag teweeg heeft gebracht ten aanzien van unilateralisme in de Amerikaanse buitenlandse politiek.​[22]​ Andere onderzoekers houden het op een politiek van unilateralisme die zich in de nieuwe internationale realiteit na 1990 langzamerhand heeft ontwikkeld. Er zou sprake zijn van een unilaterale trend als gevolg van de unipolaire positie van het land en die trend zou in de loop van de jaren ’90 en na de millenniumwisseling verder zijn doorgezet. 
De Bush-regering kreeg internationaal veel kritiek te verduren naar aanleiding van haar unilaterale militaire interventie in de Perzische Golf en de verslechterde betrekkingen met (Europese) bondgenoten. Het werd de president ook verweten dat hij zijn land terugtrok uit het ABM-verdrag en geen partij wenste te worden in internationale verdragen zoals het Kyoto-protocol en het Internationaal Strafhof. De acht jaren onder de Democratische president Clinton waren op buitenlands gebied weliswaar minder turbulent van aard, maar Amerika trad wel regelmatig militair op. Ook Clinton had te maken met terreuraanslagen waarop met unilateraal militair machtsvertoon werd gereageerd. In 1999 voerde de VS een coalitie aan in de strijd tegen het regime van Slobodan Milosevic, zonder mandaat van de Veiligheidsraad. Bovendien werd de bombardementscampagne Desert Fox in Irak een jaar later evenmin uitgevoerd op basis van een VN resolutie.						Zoals geschetst kwam ook tijdens de presidentscampagne van 2008 de rol van de Verenigde Naties tijdens de debatten over buitenlands beleid ter sprake. De presidentskandidaten maakten duidelijk dat de VN-Veiligheidsraad niet meer dan één van de instrumenten zou kunnen zijn in de Amerikaanse politiek. John McCain ging nog een stap verder dan zijn Democratische tegenstrever, maar de Veiligheidsraad was geen essentieel onderdeel in de formulering en uitvoering van internationale beleidsdoelen. Consensus in de Raad was niet noodzakelijk voor assertief Amerikaans optreden. In de volgende hoofdstukken zal worden getracht om de houding van de Amerikaanse regering ten aanzien van het machtigste orgaan van de Verenigde Naties tussen 1990 en 2003 in kaart te brengen. In deze periode diende Washington zich te heroriënteren in een sterk veranderde internationale omgeving.
Tegen deze achtergrond zal in deze scriptie door middel van een vergelijkende studie de politiek ten opzichte van de Verenigde Naties van de presidenten na 1990 tegen het licht worden gehouden. De literatuur met betrekking tot het Amerikaanse buitenlandse beleid tussen 1990 en 2003 is omvangrijk, maar de ontwikkelingen in die periode in de Veiligheidsraad komen daarbij niet zelden slechts zijdelings aan bod. Historische overzichten die zich concentreren op de Amerikaanse politiek in de Veiligheidsraad in de gehele periode tot aan de crisis rond Irak in 2003 behandelen zijn schaars. Auteurs zoals James Mann en Ivo Daalder bestuderen de algemene buitenlandse politiek van het kabinet van Bush, terwijl ook over de bredere Amerikaanse internationale politiek tijdens de twee ambtsperiodes van Clinton veel literatuur is verschenen. Er bestaan bovendien talrijke (theoretische) overzichtswerken ten aanzien van de rol van multilateralisme en unilateralisme in de Amerikaanse politiek, maar deze werken bieden geen overzicht van de gehele periode na de Koude Oorlog tot aan het begin van de oorlog in Irak. Bovendien ontbreken studies die zich specifiek richten op de Veiligheidsraad en alle presidentschappen van het tijdperk na 1990 in ogenschouw nemen.
Vandaar dat er ruimte is om de literatuur  te toetsen aan een specifiek en significant onderdeel van de buitenlandse politiek (de VN-Veiligheidsraad) in de genoemde periode. Deze scriptie is daarom te zien als een casestudy, waarbij de centrale vraag die zal worden beantwoord luidt: in hoeverre markeert de ambtstermijn van president Bush een keerpunt van unilateralisme in de Amerikaanse politiek ten aanzien van de Veiligheidsraad na 1990? Hierbij zal de rol van de Veiligheidsraad binnen de buitenlandse politiek onder George H.W. Bush, Bill Clinton en George W. Bush worden vergeleken en in breder perspectief worden geplaatst. 
Er bestaan diverse definities van het begrip ‘unilateralisme’, of zoals Malone in zijn studie naar Amerikaans unilateralisme stelt ‘een tendens om afstand te nemen van multilaterale structuren en alleen te handelen ten aanzien van internationale vraagstukken.’​[23]​ In zijn onderzoek naar de oorzaken van het Amerikaanse unilateralisme hanteert Thomas Kane een uitgebreidere definitie: “policies formed without regard for other states that might be affected, especially that defy other’s wishes or policies that reject what others see as duties.”​[24]​ Omdat hierna de Amerikaanse politiek ten aanzien van de VN zal worden bestudeerd, zal de te hanteren definitie echter gebaseerd zijn op die van Malone: de mate waarin de VS zich committeert aan multilaterale structuren, waaronder samenwerking met internationale organisaties en verdragen.​[25]​ Onder unilateraal optreden zal worden verstaan: internationale (militaire) interventies zonder toestemming, zonder mandaat van de VN-Veiligheidsraad. De definitie impliceert dat militair optreden kan worden gelegitimeerd door een mandaat van de VN. Uiteraard bestaat er discussie over de vraag wat legitimatie is. Een interventie in NAVO-verband wordt ter afbakening in dit geval niet als multilateraal beschouwd en zogenaamde ‘coalitions of the willing’ evenmin. Centraal staat immers de vraag in hoeverre het Amerikaans buitenlandse beleid werd afgestemd met de Verenigde Naties.




































In de internationale orde die ontstond na het einde van de Koude Oorlog bleven de Verenigde Staten over als enige supermacht. In 1991 stelde Charles Krauthammer al vast dat er een unipolaire wereldorde was ontstaan, met Amerika als onbetwist middelpunt van militaire en economische macht.​[26]​ Toen het stof van de ontbinding van de Sovjet-Unie was neergedaald ontstond in de loop van de jaren ‘90 al snel consensus over de aard van de internationale krachtsverhoudingen: er was sprake van onbetwiste Amerikaanse hegemonie in een unipolair internationaal systeem.​[27]​ De Franse minister van Buitenlandse Zaken Hubert Védrine riep de VS aan het einde van het decennium uit tot zogenaamde ‘hyperpower’.​[28]​ Amerika beschikte over een ongeëvenaard economisch overwicht: het BNP van de VS was in 1989 al bijna twee keer zo groot als Japan, op dat moment de tweede grootste economie ter wereld.​[29]​ Op militair gebied was de Amerikaanse positie nog dominanter. Naast de technologische superioriteit spendeerde Washington in 1997 bijvoorbeeld meer aan defensie dan de tien volgende landen op de ranglijst gezamenlijk.​[30]​ 
Amerika had bovendien een ongekende culturele hegemonie ontwikkeld; de Amerikaanse cultuur had al decennia lang een mondiale reikwijdte. Deze unieke culturele en ideologische aantrekkingskracht noemt Joseph Nye de soft power van de VS.​[31]​ Soft power is de capaciteit om indirect macht uit te oefenen, om internationaal leidend en invloedrijk te zijn door als voorbeeld te dienen. Niet alleen de economische en militaire macht van Amerika zorgt voor deze aantrekkingskracht, zo beargumenteert Nye, maar ook de universaliteit van Amerikaanse  cultuur en waarden. De Verenigde Staten zijn op die manier een ongekende supermacht, vergelijkbaar met het Britse rijk in de gloriedagen van de Victoriaanse tijd, maar dan met een groter wereldwijd bereik, zo analyseert Nye.​[32]​ Hij onderscheidt naast de unieke soft power de overige cruciale elementen van Amerikaanse macht: economische, financiële en industriële dominantie, wetenschappelijk en technologisch leiderschap, een gunstige locatie en de sterkste krijgsmacht ondersteund door sterke allianties.​[33]​  
Deze nieuwe realiteit van hegemonie na de Koude Oorlog leverde een academisch debat op over de rol van Amerika in de wereld. Dit debat werd na 11 september en de daarop volgende oorlogen tegen het terrorisme en de conflicten in Afghanistan en Irak nieuw leven ingeblazen. Belangrijk onderdeel van het debat was de vraag in hoeverre het land in zijn buitenlandse politiek rekening zou moeten houden met multilaterale organisaties. Er bestond zoals gezegd vanaf begin jaren ’90 consensus over de hegemoniale positie van de VS, maar onenigheid over de daarbij passende benadering: zou Washington gebruik moeten maken van de unieke positie om de nationale belangen unilateraal te beschermen, of zouden de nieuwe omstandigheden aangewend moeten worden voor meer multilateralisme?  Zo ontspon zich een debat dat raakvlakken kende met vergelijkbare situaties na de twee wereldoorlogen. In feite is het debat al eeuwenoud, omdat het een fundamentele discussie is over de positie van de VS in de wereld. Men zou kunnen zeggen dat de fundamentele discussie over de vraag hoe Washington de wereld tegemoet zou moeten treden niet is verdwenen sinds de onafhankelijkheid in 1776. 
De eerste twee presidenten en Founding Fathers George Washington en John Adams lieten zich bijvoorbeeld uit over de noodzaak van een terughoudend, onafhankelijk en neutraal Amerikaans beleid. George Washington wees in zijn afscheidsrede op het gevaar van bemoeienis met de rest van de wereld en het aangaan van ‘entangling alliances’.​[34]​ Amerika zou zo min mogelijk politieke verbanden moeten aangaan. John Adams beargumenteerde dat de non-interventionistische Amerikaanse buitenlandse politiek moest worden gebaseerd op “the power of example”.​[35]​ De VS moest niet verstrikt raken in oorlogen over belangen, intriges, hebzucht, jaloezie en ambitie maar een gezonde afstand tot de rest van de wereld bewaren. De Verenigde Staten waren immers ontstaan als reactie op tirannieke Europese regeringen. Hoewel Amerika zich in de loop van de 19e eeuw in toenemende mate opstelde als regionale mogendheid, stelde het zich pas sinds het begin van de 20e eeuw op als mondiale grote mogendheid. President Woodrow Wilson koppelde deelname aan de Eerste Wereldoorlog aan een sterk activistische en idealistische visie op de internationale verantwoordelijkheden van zijn land.​[36]​ In de twee decennia na afloop van het conflict beperkte deze Amerikaanse betrokkenheid bij het wereldgebeuren zich echter nog steeds tot het minimum. Pas na de Tweede Wereldoorlog nam de betrokkenheid vaste vormen aan, met oprichting en actief lidmaatschap van de Verenigde Naties en de NAVO als treffende voorbeelden.
Na het einde van de Koude Oorlog en het ontstaan van de unipolaire internationale orde werd het debat voortgezet. Was de tijd aangebroken om de aandacht te verleggen naar nijpende binnenlandse problemen, oftewel zou het zogenaamde vredesdividend moeten worden geïnd? Anderen vonden juist dat de nieuwe machtsverhoudingen en de unieke potentie van Amerika als grote mogendheid moesten worden aangewend om toekomstige dreigingen zoals de verspreiding van massavernietigingswapens voortijdig te bestrijden.​[37]​ In de unipolaire wereld zou de VS moeten leiden, de internationale orde vorm moeten geven, de regels moeten bepalen en bereid zijn die af te dwingen. Een invloedrijke aanzet in het oplaaiende debat over de manier waarop de VS de wereld tegemoet zou moeten treden kwam van de conservatieve analist Charles Krauthammer, die niet geloofde in het begrip ‘collectieve veiligheid’: de Westerse wereld kon immers niet effectief optreden zonder leiderschap van Washington. De Verenigde Naties konden volgens Krauthammer ook in het nieuwe tijdperk niet de hoeder van vrede en veiligheid zijn. Amerikaanse regeringen zouden moeten afstappen van het idee dat Amerikaanse acties in de Veiligheidsdraad goedkeuring zouden moeten krijgen.​[38]​ 
In het ‘post-Koude Oorlog tijdperk’ moest Amerika zich als hegemon dus aanpassen aan een nieuwe wereldorde zonder de Sovjet-Unie. Rond de eeuwwisseling was het debat over omgang met hegemonie en de juiste strategie ter bevordering van Amerikaanse belangen nog niet verdwenen. De neoconservatieve auteurs Robert Kagan en William Kristol bijvoorbeeld spraken hun zorg uit over de gevolgen van de relatief stabiele internationale orde zonder duidelijke dreiging van een grote tegenstander: verwarring, onverschilligheid, afwezigheid en machtsverval lagen op de loer.​[39]​ Amerika was volgens Kagan en Kristol als dominante mogendheid verantwoordelijk voor de verdediging van democratische principes en de handhaving van internationale vrede. De internationale orde van de jaren ’90 was optimaal ingericht naar de belangen van de Verenigde Staten en zou daarom actiever beschermd moeten worden. Het ‘unipolaire moment’ van Krauthammer zou door de supermacht zelf moeten worden omgezet in een ‘unipolair tijdperk’. De internationale orde die gebaseerd was op Amerikaanse hegemonie moest worden gewaarborgd door Amerikaans leiderschap tegenover dictaturen en vijandige ideologieën.​[40]​ Amerika kon het zich niet veroorloven om passief af te wachten tot nieuwe dreigingen zouden ontstaan of concurrerende grootmachten zouden opstaan. Amerikaanse buitenlandse politiek zou moeten worden gebaseerd op benign American hegemonism.​[41]​ De waarden waardoor Amerika zich laat leiden zouden inherent goed en universeel zijn en daarom zou de enige supermacht in de wereld zich niet hoeven laten inperken door internationale regels en instituties. De latere onderminister van Buitenlandse Zaken en voorname neoconservatief Robert Zoellick sloot zich hierbij aan in 2000: “Given America’s responsibilities in the World, it must retain its freedom to act against serious dangers when collective action is stymied by clashing values or interests.”​[42]​
Joseph Nye reageerde op deze oproepen tot (unilateraal) Amerikaans machtsvertoon. De terreuraanslagen van 11 september vormden een symptoom van een nieuwe wereld, waarin globalisering en technologische revoluties in informatie en communicatie ervoor zorgden dat diverse actoren een grote rol spelen op het wereldtoneel dat niet langer voorbehouden is aan staten.​[43]​ In deze omgeving kan niet alleen worden vertrouwd op militaire en economische macht. Volgens Nye zal een beleid dat gekenmerkt wordt door unipolariteit, unilateralisme, hegemonie en soevereiniteit de Amerikaanse soft power aantasten en geen oplossingen brengen voor transnationale problemen. De zogenaamde Pax Americana zou alleen voortduren als de VS zijn ongeëvenaarde hard power blijft koppelen aan strategische terughoudendheid, communicatie en coöperatie met partners en als het blijft opereren binnen de structuur van multilaterale instituties.​[44]​ 




Voordat gekeken kan worden hoe de internationale krachtsverhoudingen zich hebben vertaald naar het buitenlandse beleid na 1990, is het nuttig de terugkerende theoretische thema’s in de Amerikaanse buitenlandse politiek te onderzoeken. Zo is er sprake van een spanningsveld dat terug gaat tot de Amerikaanse revolutie en twee uiterste stromingen vertegenwoordigt: isolationisme en internationalisme.​[47]​ Beide stromingen hebben in het verleden hun voetsporen achtergelaten, zoals eerder geschetst. De twee visies staan lijnrecht tegenover elkaar als het gaat om de vraag wat de beste manier is om Amerikaanse belangen internationaal te verdedigen. Het eerste perspectief is een introverte benadering die uitgaat van een minimale betrokkenheid met de wereld. Internationalisme is logischerwijs een tegenovergesteld perspectief en veronderstelt een wereld waarin de VS actief het voortouw zou moeten nemen. Amerika heeft in een steeds kleiner wordende wereld overzeese belangen te verdedigen en zou zich dus niet van de wereld kunnen afkeren.​[48]​ 
Het isolationisme is in de tweede helft van de 20e eeuw langzamerhand verdwenen. Na afloop van de Koude Oorlog waren er weliswaar nog steeds isolationistische geluiden te horen, maar die konden uiteindelijk op weinig weerklank rekenen.​[49]​ In plaats daarvan heeft het debat over de rol van Amerika in de wereld zich volgens Stewart Patrick begin jaren ‘90 ontwikkeld tot een discussie tussen twee vormen van internationalisme, met uiteenlopende visies op de waarde van multilaterale samenwerking en de vraag of Amerika alleen of met anderen moeten optreden.​[50]​ Voorstanders van multilateralisme stonden een groter vertrouwen in internationale regels en internationale organisaties voor, omdat multilaterale samenwerking noodzakelijk zou zijn om transnationale problemen zoals terrorisme, financiële stabiliteit, duurzame ontwikkeling en klimaatverandering te lijf te gaan, legitimiteit te winnen en de verantwoordelijkheden te delen.​[51]​
Dit idealistische internationalisme is met regelmaat een karakteristiek onderdeel geweest van het Amerikaanse buitenlandse beleid. Terugkerende Amerikaanse idealistische internationale doelstellingen zijn bijvoorbeeld de bevordering van zelfbeschikking, vrije verkiezingen, open diplomatie, mensenrechten, vrijhandel en open markten en het voorkomen van conflicten met behulp van internationale organisaties.​[52]​ Washington speelde zoals gezegd een leidende rol in de oprichting van internationale organisaties als de Volkerenbond, de Verenigde Naties, de NAVO en was nauw betrokken bij het Europese integratieproces. President Woodrow Wilson is een belangrijke exponent van dit ‘liberale institutionalisme’.
Zo bezien heeft het voortdurende debat tussen realisme en idealisme ook altijd een voorname rol gespeeld in de geschiedenis van de Amerikaanse buitenlandse politiek sinds de onafhankelijkheid.​[53]​ Het Amerikaanse buitenlandse beleid is in het verleden echter ook gekenmerkt door (neo)realisme dat de Amerikaanse belangen vanuit een beperkter perspectief beschouwde. Neoconservatieve analisten zoals Krauthammer en Kagan delen deze realistische visie op basis van de internationale verhoudingen. Zij beschouwen de unipolaire orde onder aanvoering van de VS als een ideaalbeeld. Er zou dan namelijk sprake zijn van een zogenaamde benevolent hegemony; waarbij een dominante rol voor Amerika goed is voor het overgrote deel van de wereldbevolking.​[54]​ Ineffectieve internationale organisaties zouden de Amerikaanse soevereiniteit en vrijheid van handelen slechts in gevaar brengen. Amerika zou zich daarom geen multilaterale keurslijven moeten laten aanmeten.​[55]​ Een internationaal systeem met Amerika als leidende supermacht zou bovendien beter zijn dan een multipolair stelsel, want supermacht Amerika is een effectieve en goedaardige hoeder van de wereldvrede.






De bovengenoemde, ogenschijnlijk conflicterende theorieën ten aanzien van de rol van Amerika in de wereld komen voort uit een lange Amerikaanse traditie en er is sprake van meer eenheid in de geschiedenis van de Amerikaanse buitenlandse politiek dan op het eerste oog lijkt, zo concludeert Glenn Hastedt in zijn overzichtswerk.​[57]​ De ontstaansgeschiedenis van de VS als groep vrijgevochten koloniën was uniek en leverde een reeks unieke idealen, instituties en waarden op. De tactieken en strategieën om vruchten van de revolutie zoals democratie en vrijhandel te beschermen verschilden van tijd tot tijd: er waren perioden waarin het Amerikaanse buitenlandse beleid sterk isolationistisch was, gevolgd door perioden van een activistische internationale opstelling. Ook realistische en idealistische elementen wisselden elkaar af.
De onderliggende structuur van het Amerikaanse buitenlandse beleid vertoont echter een aanzienlijke mate van continuïteit: er bestaat een karakteristieke Amerikaanse nationale stijl, gebaseerd op het zogenaamde exceptionalisme.​[58]​ Amerikaans exceptionalisme is een geloof in de uniciteit, onveranderlijkheid en superioriteit van de liberale principes waarop het land gebouwd is, gepaard met een overtuiging dat de VS een speciale missie of lotsbestemming heeft.​[59]​ De Verenigde Staten kenden na hun onafhankelijkheid een ongeëvenaarde economische groei, gepaard met de ontwikkeling van een liberaal politiek systeem dat gebaseerd was op verlichtingsdenken. Eén en ander veroorzaakte een gevoel van trots: Amerika zou een baken zijn voor andere landen, of een “shining city upon a hill”.
Exceptionalisme heeft de Amerikaanse buitenlandse politiek gevormd. Zo werd de expansie van de Verenigde Staten in de 19e eeuw gerechtvaardigd door het idee van de zogenaamde Manifest Destiny, of lotsbestemming. ​[60]​ Expansie in westelijke richting zou het land versterken, (economische) vrijheid en democratie waarborgen en Amerika weerbaarder maken tegenover Europese interventies. President Wilson rechtvaardigde deelname aan de Eerste Wereldoorlog door te stellen dat Amerika een leiderschapsrol moest vervullen in de hervorming van het internationale systeem, ‘to make the world safe for democracy”.​[61]​ De lancering van de Amerikaanse aanval op Irak in 1998 (Operation Desert Fox) verdedigde minister van Buitenlandse Zaken Albright als volgt: “If we use force, it’s because we are America. We are the indispensable nation. We stand tall. We see farther into the future.”​[62]​ Ook leden van de regering-Bush verrijkten publieke optredens met verwijzingen naar het bijzondere karakter van het land en de bijzondere leiderschapsrol in de wereld. Bush zelf sprak van de unieke goedheid van de VS: “America has never been an empire. We may be the only great power in history that had the chance, and refused – preferring greatness to power and justice to glory”.​[63]​
Het Amerikaanse exceptionalisme nam, beïnvloed door introvert isolationisme of extrovert internationalisme, realisme of idealisme, verschillende vormen aan. Amerika vormde een terughoudend voorbeeld op afstand of was een leider die het internationale systeem actief probeerde te veranderen, maar het buitenlands beleid was altijd doorspekt met een gevoel van een speciale missie. De benaderingen verschilden over de vraag hoe de door de onafhankelijkheid voortgebrachte speciale instituties, idealen en welvaartsgroei verdedigd zouden moeten worden.​[64]​ Exceptionalisme zette beleidsmakers aan om unilateraal dan wel in multilateraal verband op te treden. Zo kan het dat de VS de grote katalysator was in de ontstaansgeschiedenis van belangrijkste internationale organisatie als de Volkerenbond, de Verenigde Naties, de NAVO maar even vaak koos voor een unilaterale benadering ten aanzien van internationale vraagstukken. 

1.4 Unilateralisme: een Amerikaanse traditie? 

Unilateralisme is volgens Hastedt onlosmakelijk verbonden met de Amerikaanse nationale stijl en één van de repeterende patronen in de Amerikaanse buitenlandse politiek, ingegeven door het eerder geschetste fenomeen exceptionalisme. Unilateraal optreden is een gegeven door de geschiedenis, ongeacht de tijdsgebonden isolationistische, activistische, interventionistische of neutrale tijdsgeest.​[65]​ Unilateralisme weerspiegelt een houding ten aanzien van de internationale politiek en alle terugkerende concepten als isolationisme, neutraliteit, activisme en interventionisme zijn er mee verenigbaar. 
	Deze conclusie van Hastedt vindt veel bijval in de literatuur, zeker wanneer de periode vanaf 1990 wordt beschouwd, een periode waarin volgens Krauthammer een ‘unipolair tijdperk’ aanbrak voor de Verenigde Staten.​[66]​ Zo neemt David Malone naar aanleiding van onderzoek in zijn bundel een unilaterale trend waar vanaf de late jaren ’80. De VS neigden vanaf dat moment in toenemende mate naar unilaterale actie ten aanzien van uiteenlopende internationale kwesties.​[67]​ Er is vanaf dat moment sprake van unilateral disengagement. Ook Malone schrijft deze trend toe aan de unieke en ongeëvenaarde positie van Amerika als supermacht, de Amerikaanse drang naar soevereiniteit, de invloed van het Amerikaanse gevoel van exceptionalisme, de bijbehorende notie van verantwoordelijkheid en de bijzondere politieke structuur van het land, waarin het Congres een invloedrijke rol heeft op buitenlands gebied. Ambivalentie ten aanzien van multilateralisme is bovendien iets van alle tijden.
Stewart Patrick concludeert op basis van onderzoeksresultaten in zijn bundel dat er geen overtuigend bewijs is dat unilateralisme in recente jaren uitzonderlijk is gestegen. Er is wel toenemend unilateralisme, maar dat is vooral toe te schrijven aan een enorme toename van het aantal multilaterale regimes, organisaties en verdragen. Hij houdt het erop dat Amerikaans buitenlandse politiek gekenmerkt wordt door selectief multilateralisme, ingegeven door onder andere de unieke internationale machtspositie, het exceptionalisme als drijvende kracht, en de unieke binnenlandse politieke organisatie. ​[68]​
	Veel onderzoekers delen de notie dat unilateralisme altijd een onmiskenbaar onderdeel van het buitenlandbeleid van Washington is geweest. Zo beargumenteert Thomas Kane dat “standing alone” een herkenbaar thema is binnen de geschiedenis van de Amerikaanse buitenlandse politiek.​[69]​ Bestudering van de Amerikaanse geschiedenis leert dat het simplistisch zou zijn om unilateraal beleid toe te schrijven aan George W. Bush of andere Republikeinse presidenten, zo stelt Kane. Zowel liberale als conservatieve politici stonden in het verleden gereserveerd tegenover internationale instituties, verplichtingen en afspraken. De neiging om alleen te handelen is geen kwestie van één persoonlijkheid, één tijdperk of één politieke stroming. Amerikaans unilateralisme als traditie overschrijdt volgens Kane bovendien de grenzen van de hierboven geschetste debatten van isolationisme versus internationalisme en idealisme versus realisme: het is een stuwende kracht. Zo is Amerikaans buitenlands beleid in het verleden gekenmerkt door unilaterale betrokkenheid, maar ook door unilaterale afstandelijkheid.​[70]​
	Kane beargumenteert in zijn onderzoek naar de wortels van het Amerikaanse unilateralisme dat de VS in de jaren ’90 conclusies heeft getrokken uit de ongemakken en beperkingen van politiek op basis van multilaterale instituties.​[71]​ Het was vooral gebleken dat de Amerikaanse nationale belangen niet altijd verenigbaar waren met de multilaterale belangen en processen van internationale instituties, in het bijzonder de VN-Veiligheidsraad. Amerika zou voor wat betreft veiligheidsbeleid beter het heft in eigen handen kunnen nemen, in plaats van een halfslachtige aanpak in multilateraal verband. Die aanpak had immers gefaald in Somalië, Rwanda, Irak en op de Balkan. Hoewel conservatieven over het algemeen ongeduldiger zijn wanneer het aankomt op internationale samenwerking, heeft iedere president te maken met binnenlandse druk om het nationale belang niet uit het oog te verliezen en zich niet te binden aan internationale regimes. Kane verklaart de unilaterale impuls van de VS overigens aan de hand van het denken van Machiavelli: assertief internationaal optreden, bij voorkeur unilateraal, is noodzakelijk voor het behouden van de machtspositie van een hegemoniale mogendheid en daarom volkomen logisch.​[72]​ 
Voorgaande lezingen van Amerikaans unilateralisme sluiten aan bij de uitleg van realistische en neoconservatieve commentatoren, wetenschappers en beleidsmakers. Zij beschouwen de geopolitieke verschuiving van 1991 als essentieel voor de transatlantische verhoudingen, de positie van de VS in de wereld en de daaruit voortvloeiende Amerikaanse mentaliteit, percepties en ideeën ten aanzien van buitenlandse politiek. De Verenigde Staten benutten de hegemoniale positie en verkwanselden die niet aan overvloedig en beperkend multilateralisme. 
Robert Kagan bijvoorbeeld ziet de unilaterale impulsen van de VS als logische uitkomst van het einde van de Koude Oorlog en het begin van de status als eenzame supermacht.​[73]​ De VS kregen een vrijere hand om nationale belangen te bevorderen in plaats van de bredere belangen van Westerse bondgenoten in ogenschouw te moeten nemen vis-à-vis het communisme. Kagan wijst op een diepe transatlantische kloof: voor wat betreft capaciteit, prioriteiten en de inrichting van buitenlands beleid en veiligheidsbeleid zijn de wegen van Europa en de Verenigde Staten duidelijk gescheiden.​[74]​ Europa en de VS verschillen fundamenteel omdat zij na de Tweede Wereldoorlog een fundamenteel verschillende ontwikkeling hebben doorgemaakt. Een kloof die niet is ontstaan na het aantreden van president Bush, maar al groeiende was in de Clinton-jaren. Velen in de Clinton-regering waren volgens Kagan weliswaar ideologisch verwant met de Europese visie ten aanzien van internationale organisaties, maar ook in die jaren stelde Amerika zich op als de beschermheer van internationale stabiliteit en de ‘onmisbare’ leider van de internationale gemeenschap, met de nadruk op militaire macht. ​[75]​
‘Amerikanen komen van Mars en Europeanen van Venus’, aldus Kagan: door de scheve machtsverhoudingen lopen de strategische perspectieven van beide mogendheden sterk uiteen.​[76]​ Amerikanen zoeken naar concrete doelstellingen en snelle oplossingen en neigen meer dan de relatief machteloze Europeanen naar unilateralisme in de internationale politiek. Zij grijpen als supermacht eerder naar de wapens om de internationale orde te bewaken en er bestaat een grote ‘military gap’. Met het verdwijnen van de Koude Oorlog nam de Amerikaanse bereidheid om te interveniëren toe. Amerika was vanaf 1990 daarom volgens Kagan volkomen logisch minder geneigd om multilateraal samen te werken met internationale organisaties als de Verenigde Naties. Europese leiders daarentegen kozen ter oplossing van conflicten sinds 1991 in toenemende mate voor onderhandelingen, diplomatie en internationaal recht, waar Amerikaanse leiders vast bleven houden aan het blijvende belang van een sterke, onafhankelijke militaire macht. ​[77]​
Gezien de relatieve zwakte van Europa is het bovendien logisch dat de Europese landen belang hebben bij een wereld waarin militaire macht en hard power er minder toe doen dan economische macht en soft power en een internationale orde waarin multilaterale instituties unilateraal handelen van de machtige mogendheden voorkomen. Het transatlantische machtsverschil veroorzaakt dus transatlantische spanningen, die vooral tot uiting komen in de kwestie van Amerikaans unilateralisme. Europeanen wensen dat de VS slechts intervenieert met toestemming van de Veiligheidsraad en zich commiteren aan internationale verdragen als het Kyoto-protocol en het Internationale Strafhof.​[78]​ Voor Europese landen is de Veiligheidsraad een substituut voor de macht die zij missen, en voor Amerika bovenal een forum waar de supermacht kan worden ingedamd door de overige grote mogendheden.
Washington moet volgens Kagan soms unilateraal handelen omdat het geen andere keuze heeft, niet alleen doordat andere landen dwars liggen, maar ook omdat andere Westerse landen er niet toe in staat zijn: “And it must sometimes act unilaterally, not out of passion for unilateralism but only because, given a weak Europe that has moved beyond power, the United States has no choice but to act unilaterally”.​[79]​ Krauthammer juicht dat toenemende unilateralisme na 1991 toe maar stelt dat Bush het naar een ander niveau heeft getild: “the essence of unilateralism is that we do not allow others, no matter how well-meaning, to deter us from pursuing the fundamental security interests of the United States and the free world. It is the driving motif of the Bush foreign policy. And that is the reason it has been so successful".​[80]​

1.5 Revolutie in unilateralisme

Aansluitend bij Krauthammer, maar uit andere hoek, is een tweede stroming te onderscheiden in de literatuur ten aanzien van het ‘Amerikaanse hegemonische probleem’ na 1990. Onderzoekers zijn het er over eens dat de VS sinds de Koude Oorlog de enige supermacht is en daardoor in een bijzondere positie verkeert, maar zij verschillen van mening over de concrete gevolgen. Zoals hierboven geschetst is er een school die uitgaat van een lange traditie van Amerikaans unilateralisme die zich verder ontwikkelde in de unipolaire internationale orde na de afloop van de Koude Oorlog. De buitenlandse politiek van de VS werd volgens deze theorie al gekarakteriseerd door unilateralisme toen George H.W. Bush het land de nieuwe wereldorde in loodste en in de jaren onder Clinton en George W. Bush die volgden ontwikkelde de trend zich verder: Amerika koos er regelmatig voor om internationale verdragen en internationale organisaties links te laten liggen.
In het academische debat over de positie van de VS in de wereld ontstaat na het aantreden van president George W. Bush echter een groep critici die de discussie in een ander licht ziet. Aanhangers van deze school beschouwen de ambtstermijnen van president Bush als een trendbreuk ten opzichte van voorgaande presidentschappen: het optreden van de VS zou onder leiding van de regering-Bush meer unilateraal zijn dan ooit. Bondgenootschappen werden verwaarloosd, internationale organisaties werden genegeerd en internationale verdragen werden niet in het nationale belang geacht. Binnen deze groep kritische onderzoekers bestaat er echter onenigheid over de aard van de trendbreuk: velen stellen dat er sprake was van een machtsgreep door een groep neoconservatieve ideologen, die ervoor zorgde dat de Amerikaanse buitenlandse politiek op de schop ging.​[81]​ Een tweede subgroep verklaart de omslag vanuit persoonlijk leiderschap van president Bush.
Een belangrijke vertolker van deze laatste redenering is Ivo Daalder, een Nederlands-Amerikaanse onderzoeker die voorheen werkzaam was in de National Security Council van Clinton. In zijn studie naar het buitenlands beleid van de Bush-regering concludeert Ivo Daalder dat de oud-gouverneur van Texas zijn politieke kapitaal na de desastreuze aanslagen van 11 september maximaal heeft benut voor een uiterst gedurfde, ambitieuze en revolutionaire buitenlandse koers.​[82]​ Nadat de VS op eigen grondgebied getroffen waren, kreeg Bush als leider en commander in chief het volste vertrouwen van de Amerikaanse bevolking en het Congres. In enkele jaren bewerkstelligde de president vervolgens revolutionaire veranderingen in de methodiek van de Amerikaanse buitenlandse politiek: “He relied on the unilateral exercise of American power rather than international law and institutions to get his way”.​[83]​ Bush zette deze ideeën al uiteen op zijn campagne in 2000 en hij bracht enkele elementen al vanaf het begin van zijn presidentschap in de praktijk. De aanslagen van 11 september boden de unieke mogelijkheid om de leidende principes van de Amerikaanse politiek drastisch om te gooien.
Daalder concludeert dat de revolutie van Bush berustte op twee centrale overtuigingen: ten eerste zou de veiligheid van de VS het best gewaarborgd kunnen worden door de belemmeringen van bondgenoten, allianties en internationale organisaties af te schudden en ten tweede zou de VS zijn (militaire) macht aan moeten wenden om wereld te veranderen.​[84]​ Een concreet gevolg was een sterke voorkeur voor unilaterale actie, omdat unilateralisme hiervoor efficiënter was. De enige vorm van multilateralisme die paste in de plannen van Bush was ‘a la carte multilateralism’, oftewel de vorming van ‘ad-hoc coalitions of the willing’.​[85]​ Een ander gevolg was dat het concept preventieve oorlog werd geaccepteerd als instrument. In een gevaarlijke wereld moest Amerika vertrouwen op zijn militaire macht. Het presidentschap van de voorganger van Bush was volgens Daalder Wilsoniaans van aard: zijn buitenlandbeleid was gericht op de opbouw van een wereldorde op basis van de ‘rule of law’ en de versterking van internationale samenwerking en internationale organisaties.​[86]​
Daalder vindt een medestander in de vooraanstaande Amerikaanse historicus Arthur Schlesinger Jr., die weliswaar stelt dat unilateralisme een Amerikaanse traditie is die al zo oud is als de republiek, maar ook beargumenteert dat George W. Bush dat unilateralisme een ‘unprecedented twist’ heeft gegeven.​[87]​ Schlesinger spreekt van een wederopleving van het Amerikaanse unilateralisme onder Bush Jr. die versterkt werd door de positie als enige supermacht. Het unilateralisme beleefde met de ontwikkeling van de Bush-doctrine zijn climax. Die doctrine ging uit van het recht op het voeren van unilaterale, preventieve oorlog. De wederopstanding van unilateralisme werd volgens Schlesinger verder vooral duidelijk in de campagne tegen de Verenigde Naties waarmee het presidentschap van Bush gepaard ging. President Bush verwierp de traditionele harmonie van het Amerikaanse buitenlandse beleid met multilaterale organisaties en dat maakte zijn buitenlands beleid revolutionair.
Daalder legt volgens Schlesinger meer de nadruk op het doctrinaire unilateralisme van Bush dan op de verschuiving naar preventieve oorlog, waar Schlesinger zelf de meeste waarde aan hecht.​[88]​ Beide onderzoekers onderkennen het belang van de adviseurs van Bush voor buitenlands beleid, maar verwerpen de notie als zou het buitenlandse beleid van de regering-Bush geheel en al zijn vormgegeven door bestaande plannen ontwikkeld door een vaste groep neoconservatieve ideologen. Bush en zijn belangrijkste ministers en adviseurs als Rumsfeld en Cheney waren volgens Daalder ‘assertieve nationalisten’ of ‘hegemonisten’: traditionele, hard-line conservatieven die bereid zijn om Amerikaanse militaire macht in te zetten om alle bedreigingen voor de Amerikaanse veiligheid te vernietigen, maar behoedzaam om de Amerikaanse dominantie te gebruiken om de wereld om te vormen naar Amerikaanse idealen en waarden.​[89]​ Het nationale belang moest altijd vooropstaan, en de gedachte was dat als Amerika anderen zouden volgen. Multilaterale afspraken en organisaties waren niet noodzakelijk noch automatisch bevorderlijk voor de Amerikaanse nationale belangen. Bush en zijn kabinet hielden er volgens Daalder zodoende een instrumentele kijk op multilateralisme op na: multilateralisme via internationale organisaties was prima, zolang die inspanningen concrete belangen op korte termijn dienden. Zo werden internationale instituties zoals de VN, die voorheen een cruciaal onderdeel vormden voor de autoriteit van de VS en iedereen aan boord bracht van een wereldorde onder leiding van Washington, afgeschud. Voortaan, zo concludeert Daalder, gaf de president er de voorkeur aan om slechts op Amerikaanse macht te vertrouwen, daar waar voorheen macht werd gelegitimeerd en vergroot door internationale samenwerking.​[90]​

1.6 Een neoconservatieve machtsgreep

Een andere school van onderzoekers meent dat een groep neoconservatieve politici de Amerikaanse buitenlandse politiek in het kielzog van president Bush op unilaterale wijze heeft veranderd. In hun onderzoek naar de opkomst van het neoconservatieve gedachtegoed beargumenteren Stefan Halper en Jonathan Clarke dat de kiem voor het door unilateralisme gekenmerkte beleid van president Bush gelegd is in de Clinton-jaren: “The basic ideological foundation for the Bush administration’s preference for ‘with-us-or-against-us, go-it-alone’ was laid in the Clinton interventions of the 1990s.”​[91]​ De neoconservatieve ideologie werd volgens deze theorie gevormd door de afkeer van het multilaterale beleid van Clinton. 
De verkiezing van Bush en de dramatische gebeurtenissen op 11 september 2001 bood een kleine groep radicale intellectuelen (de neoconservatieven) vervolgens de mogelijkheid om het Amerikaanse veiligheidsbeleid vorm te geven aan de hand van een al veel eerder ontwikkelde ideologie. Halper en Clarke spreken weliswaar niet van een revolutie, maar wel van een ‘inflection point in US history’.​[92]​ De groep met neoconservatieven heeft het Amerikaanse buitenlandse beleid gekaapt en vervolgens afgeleid van een lange traditie van gebalanceerde, consensus-building benadering.​[93]​ Het buitenlandse beleid van de Bush-regering wijkt fundamenteel af van de ‘interest-focused centrist policies’ die basis vormdem voor het beleid tussen 1945 en 2000. Traditioneel Republikeins conservatisme op buitenlands gebied was genuanceerd en gericht op de vorming van internationale consensus. Dergelijk beleid werd vanaf 2001 afgewezen, met alle gevolgen van dien voor de positie van de VS in de wereld. Alleen minister van Buitenlandse Zaken Colin Powell vertegenwoordigde volgens Halper en Clarke nog de juiste vorm van internationalisme.
Zij merken tegelijkertijd op dat de neoconservatieven geen hechte groepering met vastomlijnde ideeën vormt, maar de leden delen wel enkele uitgangspunten: de verdeling van de wereld in goed en kwaad en de bereidheid om het kwaad te bestrijden, het belang van militaire macht in de internationale politiek en de bereidheid om dat instrument in te zetten ter verdediging van Amerikaanse belangen, nadruk op de unipolaire positie van de VS en afkeer voor non-militaire multilaterale instituties en internationale verdragen.​[94]​ Vice-president Dick Cheney en minister van Defensie Donald Rumsfeld waren bijvoorbeeld geen neoconservatieve ideologen, maar voor wat betreft hun visie op de wereld wel verwant met dat gedachtegoed. Cheney en Rumsfeld zouden kunnen worden bestempeld als ‘nationalisten’; zij deelden de noties van exceptionalisme en unilateralisme en de antipathie ten opzichte van internationale organisaties die de soevereiniteit van de VS konden beperken.​[95]​ Zonder hen kon de neoconservatieve agenda nooit in de praktijk worden gebracht. 
Het buitenlandse beleid van de Bush-regering omschrijven Halper en Clarke als ‘force-based hard Wilsonialism’, waarbij unilateralisme de voorkeur genoot. Neoconservatieve intellectuelen verzetten zich dan ook tegen de veronderstelling dat instituties als de Verenigde Naties als basis zouden moeten dienen voor de regulering van het internationale systeem. Het unilaterale beleid van het neoconservatieve en nationalistisch-assertieve kabinet van Bush zal echter een ‘aberratie’ in de Amerikaanse geschiedenis zijn, zo verwachten de auteurs. Deze fase van sterk unilateralisme is een uitschieter in de cycli van de Amerikaanse buitenlandse politiek, net als overigens het multilateralisme van de beginjaren onder president Clinton.​[96]​ 
	In James Mann’s studie naar het Foreign policy team van president Bush komt een zelfde beeld naar voren: een groep ideologisch verwante politici, de zogenaamde Vulcans, kregen topposities toebedeeld in de hogere rangen van de regering en stippelden vervolgens een beleid uit op basis van een reeks fundamenteel nieuwe doctrines en ideeën.​[97]​ Deze wisseling vond opmerkelijk genoeg plaats onder aanvoering van voormalige ministers en andere hoge functionarissen zoals Donald Rumsfeld, Dick Cheney, Paul Wolfowitz en Condoleezza Rice, maar betekende meer dan een wisseling van partij of verandering van koers ten opzichte van de vorige Republikeinse regeringen. Dit kabinet, gesteund door neoconservatieve intellectuelen, voerden radicale veranderingen door, met president Bush in de rol van manager. De neoconservatieve wereldbeschouwing ging uit van een onbetwist Amerika, met een overweldigende militaire macht die compromissen met andere landen of groepen landen onnodig maakte.​[98]​ 
De Vulcans hadden in de voorgaande decennia een uitgesproken scepsis ontwikkeld ten aanzien van internationale afspraken en verdragen, die zij niet in het Amerikaans belang achtten. De beslissing om Irak binnen te vallen beschouwt Mann als de culminatie van deze tegenzin om afspraken en schikkingen aan te gaan met andere landen.​[99]​ Het kabinet van Bush achtte het beter om enkele of geen bondgenoten aan te voeren dan om compromissen te sluiten die de internationale vrijheid van handelen zouden aantasten. Men was bereid een militaire invasie te starten zonder steun van diverse traditionele bondgenoten en zonder steun van de leden van de Veiligheidsraad. Overigens stelt Mann eveneens dat de beschuldigingen van unilateralisme genuanceerd dienen te worden: het beleid van de regering-Bush karakteriseert zich door unilateralisme, maar dit is hooguit een versterking van een ontwikkeling die vanaf begin jaren ’90 is ingezet.

















2.1 Oorlog in de Golf en New World Order

De jaren ’90 werden ingeleid met een crisis in de Golf die, naar later zou blijken, een startschot zou vormen voor een lange Amerikaanse betrokkenheid in de regio. Amerika verliet het tijdperk van de Koude Oorlog onder leiding van president George H.W. Bush, zelf oud-ambassadeur bij de Verenigde Naties ten tijde van president Reagan. Een president die de VN een belangrijke rol toedichtte in zijn visie van een nieuwe, unipolaire wereldorde.​[100]​ Al in 1989 sprak Bush optimistische woorden tijdens de Algemene Vergadering van de VN: “The UN is moving closer to the ideal … the possibility now exists for the creation of a true community of nations built on shared interests and ideals.”​[101]​ De Veiligheidsraad zou eindelijk een ware hoeder van vrede en veiligheid kunnen zijn.
	Op 2 augustus 1990 viel de Iraakse president Saddam Hoessein zijn kleine buurland Koeweit aan. Binnen één dag was het kleine oliestaatje bezet en zes dagen na de inval werd het land formeel geannexeerd. Vanaf het begin van de crisis was duidelijk dat de Verenigde Staten een leiderschapsrol op zich zouden nemen en dat de Veiligheidsraad nauw betrokken zou worden.​[102]​ Al enkele uren na het begin van de invasie riep de Amerikaanse regering de Veiligheidsraad bijeen voor een spoedzitting. De sessie leverde op basis van een Amerikaans ontwerp in de vroege ochtend resolutie 660 op, die de invasie veroordeelde en van Irak eiste dat het zich terugtrok.​[103]​ Enkele dagen later volgde een economisch embargo in de vorm van resolutie 661 en de nietigverklaring van de annexatie door middel van resolutie 662.​[104]​ Ook in september en oktober nam de raad een reeks resoluties aan ter veroordeling van de invasie. Op 29 november mondde deze reeks van veroordelingen uit in resolutie 678, die Saddam Hoessein een ultimatum bood voor terugtrekking uit Koeweit.​[105]​ Irak was zo in enkele maanden geïsoleerd en resolutie 678 was de juridische afronding ter voorbereiding op collectieve militaire actie onder leiding van Washington.​[106]​ De resolutie bood de legitimatie om ‘alle noodzakelijke middelen’ te gebruiken om de vrede en veiligheid in de Golf te herstellen. Na de Korea-oorlog in de jaren ’50 was het pas de tweede keer in de geschiedenis dat de Veiligheidsraad een dergelijk krachtig mandaat verstrekte. 
President Bush speelde een persoonlijke rol in de verwerving van steun binnen de VN. Hij ondernam een intensieve diplomatieke campagne om een brede, mondiale coalitie op te bouwen.​[107]​ Volgens zijn minister van Buitenlandse Zaken, James Baker, zag de president multilaterale samenwerking via de Veiligheidsraad als een eerste, logische stap naar een succesvolle en wereldwijd gedragen interventie.​[108]​ Naar eigen zeggen hechtte hij veel waarde aan betrokkenheid van de VN, maar was hij bereid om de crisis in de Golf indien nodig unilateraal te bezweren. ​[109]​ De bases van Arabische landen zouden echter uiterst bruikbaar zijn en samenwerking met de Veiligheidsraad zou de operatie “a cloak of acceptability” kunnen geven.’​[110]​ De crisis was volgens de president dan ook een eerste en uiterst belangrijke ‘post cold-war test’ voor de Raad.​[111]​ 
	Nadat een brede coalitie was gevormd en het mogelijk bleek om in de Veiligheidsraad effectief samen te werken, ontstond een hernieuwd optimisme ten aanzien van het begrip collectieve veiligheid.​[112]​ Het machtigste orgaan van de VN leek bevrijd uit de verstikkende greep van de Koude Oorlog. Moore en Pubantz spreken van de Golfoorlog als keerpunt in de houding van de Amerikaanse regering ten aanzien van het machtigste orgaan voor de handhaving van vrede en veiligheid.​[113]​ De oorlog bood de gelegenheid om de permanente leden van de Veiligheidsraad te mobiliseren, een samenwerkingsverband te smeden en om de VN in te zetten voor een visionaire nieuwe internationale orde. De Republikeinse president sprak van een New World Order: een tijdperk van collectieve veiligheid en multilaterale samenwerking via de Verenigde Naties en andere internationale organisaties om democratie, vrede en welvaart te verspreiden.​[114]​ Bedreigingen voor de vrede konden daarbij vanaf nu in de Veiligheidsraad worden aangepakt in overleg en samenwerking met de grote mogendheden. Bush plaatste het succes van de Golfoorlog direct na de beëindiging van gevechtshandelingen daarom niet voor niets in een breder kader: “No one country can claim this victory as its own. This is a victory for the United Nations, for all mankind, and for what is right”.​[115]​ 
De Veiligheidsraad zou volgens Bush een belangrijk instituut moeten zijn in de transformatie van de Koude Oorlog naar een vreedzame nieuwe internationale orde. Een orde waarin de VS weliswaar de enige supermacht zou zijn en leider van de internationale gemeenschap, maar wel ingeperkt door multilaterale verbanden.​[116]​ Volgens Moore en Pubantz zorgde het concept van de nieuwe wereldorde met een actieve Verenigde Naties ervoor dat het Amerikaanse buitenlandse beleid een multilateral moralist impulse kreeg.​[117]​ De organisatie zou niet alleen een instrument kunnen zijn ter bevordering van nationale belangen, maar Amerika kon in New York ook haar waarden uitdragen. De organisatie zou een ‘gemeenschap van naties’ kunnen vormen waar de vreedzame oplossing van conflicten en (Amerikaanse en universele) waarden als mensenrechten, vrijheid, democratie worden bevorderd.​[118]​ Bush Sr. geloofde bovendien in peacekeeping met Amerikaanse inbreng. Bush sprak zelfs van de mogelijkheid om Amerikaanse troepen onder de ‘volledige autoriteit van de Verenigde Naties’ te plaatsen, als dit noodzakelijk zou zijn om de wereld veilig te maken voor Amerikaanse waarden.​[119]​ 
De Verenigde Naties verkeerden na de succesvol afgesloten Golfoorlog in een sfeer van ongeëvenaarde euforie.​[120]​ Het einde van de Koude Oorlog leek niet alleen een nieuw tijdperk in te luiden voor de internationale organisatie, maar leek ook een keerpunt te markeren voor wat betreft multilateralisme in het Amerikaanse buitenlandse beleid. De Veiligheidsraad, zo was de veronderstelling, kon vanaf nu een centrale rol gaan vervullen in de wereldpolitiek en supermacht Amerika zou internationale crises voortaan met behulp van de VN oplossen. De regering van president Bush had gekozen voor een multilaterale koers en Washington zou zich voortaan wenden tot de Veiligheidsraad. In januari 1992 werd de optimistische sfeer in New York onderstreept door middel van een speciale sessie van de Veiligheidsraad op staatshoofdenniveau. President Bush verzocht de secretaris-generaal tijdens deze bijeenkomst om een rapport uit te brengen met aanbevelingen om de VN verder te versterken en efficiënter te maken en het aandeel in de handhaving van vrede en veiligheid te versterken.

2.2 Nieuwe strategieën voor een nieuw tijdperk

De uit de speciale sessie van de Veiligheidsraad voortgekomen Agenda for Peace onderstreepte het belang van de VN als ambitieuze internationale organisatie met een krachtige rol op het gebied van internationale veiligheidskwesties. ​[121]​ Het document van de secretaris-generaal sloot aan bij het door president Bush voorgestane Amerikaanse buitenlandse beleid, dat een centrale rol van de VN in de nieuwe internationale verhoudingen benadrukte en waarde hechtte aan betrokkenheid van de VS. Onderdeel van de New World Order was bereidheid om multilaterale coalities aan te voeren ter om (humanitaire) crises op te lossen.​[122]​ Bush verwoordde zijn optimisme ten aanzien van het instituut in diverse toespraken. Zo sprak hij in zijn rede voor de Algemene Vergadering in 1992 van de bereidheid van de VS om een aandeel te leveren ter versterking van VN vredeshandhaving.​[123]​ De Amerikaanse krijgsmacht zou daarvoor hervormingen doorvoeren om de militaire capaciteiten beter af te stemmen op de behoeften van organisatie in New York. De president was bovendien zelfs bereid om Amerikaanse troepen onder de volledige autoriteit van de VN te laten opereren.​[124]​ 										Uiteindelijk zou dat idee niet opgenomen worden in National Security Decision Directive 74 (NSDD-74), het beleidsdocument over Amerikaanse participatie in VN missies dat de president vlak voor het einde van zijn ambtstermijn goedkeurde.​[125]​ NSDD-74 was echter wel een eerste stap in die richting en sprak voornamelijk over mogelijkheden om de capaciteiten van de VN te versterken en de mogelijkheden om het leger beter voor te bereiden op deelname aan of samenwerking met VN missies. Het optimisme van Bush ten aanzien van peacekeeping ging gepaard met een duidelijke toename van het aantal vredesmissies: in de periode tussen 1988 en 1994 werden door de Veiligheidsraad 20 operaties opgestart en door Washington gesteund, terwijl in de decennia sinds de oprichting van de Verenigde Naties tot 1988 in totaal slechts 13 vredesmissies waren georganiseerd.​[126]​ In 1990 waren er minder dan 14.000 vredeshandhavers actief, terwijl er drie jaar later 87000 blauwhelmen operationeel waren.​[127]​
Het enthousiasme voor VN-missies was waarschijnlijk nog nooit zo groot geweest in het Witte Huis, totdat de grootste crisis in Europa sinds de Tweede Wereldoorlog zich aandiende. In 1992 desintegreerde het voormalige Joegoslavië en gleed de Balkan af naar af naar een omvangrijk militair conflict. In oktober 1992 organiseerde de Veiligheidsraad een vredesmissie voor het gebied om de strijdende partijen uit elkaar te houden (UNPROFOR). De Amerikaanse regering wist de Raad er bovendien van te overtuigen een extra resolutie aan te nemen ter bescherming van humanitaire hulp in de regio. Voorts wist de president een resolutie af te dwingen die ervoor moest zorgen dat oorlogsmisdadigers voor het internationaal gerecht gedaagd zouden worden.​[128]​ De grenzen aan het idealisme van Bush kwamen echter in zicht toen in de Veiligheidsrad geen verdere consensus mogelijk bleek. Om uiteenlopende redenen blokkeerden Frankrijk, Groot-Brittannië en Rusland verdere actie via de VN. Bush wenste echter niet unilateraal op te treden zonder medewerking van de leden van Veiligheidsraad en had te maken met terughoudend binnen eigen (militaire) kringen.​[129]​ Zorgen over kosten en dreigingen van een eventuele militaire interventie in een bloedige burgeroorlog weerhield president Bush van verdere actie in het kader van zijn op collectieve veiligheid gerichte New World Order. Na de eendrachtige samenwerking tijdens de Golfoorlog werd duidelijk dat de Veiligheidsraad ook na 1990 verdeeld kon zijn en dat afstemming met de Raad niet altijd mogelijk zou zijn.
	Ook in andere regeringskringen bleek dat er in Washington geen rekening werd gehouden met langdurig idealistisch multilateralisme. In het voorjaar van 1992 lekte een defensiedocument uit dat een Amerikaanse strategie uiteenzette voor het tijdperk na het verdwijnen van de communistische dreiging. Een opzet van het geheime document kwam in handen van de New York Times. Het beschreef de toekomstige internationale verhoudingen, de daarbij horende internationale rol van de VS en de strategische doelstellingen voor de lange termijn.​[130]​ De zogenaamde Defense Planning Guidance propageerde een wereld die gedomineerd zou worden door één supermacht. Deze benevolent domination zou de meest wenselijke situatie zijn en het behouden van voldoende militaire capaciteit was daarom essentieel. Een belangrijk strategisch doel was volgens de auteurs te voorkomen dat landen of groepen van landen de vooraanstaande Amerikaanse positie zouden gaan bedreigen. Het document was dan ook een verantwoording voor de handhaving van een groot leger met geavanceerde technologische capaciteit.
	De Defense Planning Guidance was volgens James Mann één van de belangrijkste documenten op het gebied van buitenlands beleid in de 20e eeuw.​[131]​ De internationale orde werd slechts ondersteund door de VS, zo werd in het rapport van het ministerie van Defensie beargumenteerd. Concepten uit de Koude Oorlog werden aan de kant geschoven. Ook het concept collectieve veiligheid werd volkomen genegeerd. Gezamenlijk optreden werd niet expliciet afgewezen, maar verwijzingen naar multilateralisme via de Veiligheidsraad ontbraken in het geheel. Een jaar voor het uitlekken van het rapport was het leger van Saddam Hoessein nog succesvol verdreven uit Koeweit door een brede coalitie onder leiding van de VS op basis van een sterk mandaat van de Raad. Volgens de opstellers van het document echter was het in de toekomst waarschijnlijker dat de VS unilateraal zou gaan optreden of als aanvoerder van losse coalities.​[132]​ De Verenigde Staten zouden bovendien niet moeten aarzelen om onafhankelijk te handelen als er geen coalitie gevormd zou kunnen worden of als een crisis een snelle reactie vereiste. De uitgelekte opzet werd onder druk van de regering weliswaar herzien en licht afgezwakt, maar Mann stelt dat de Defense Planning Guidance als bevestiging van de ‘eenzame supermacht strategie’ een leidraad is geweest voor het veiligheidsbeleid van de volgende Democratische en Republikeinse regeringen.​[133]​ 

2.3 Operation Restore Hope 

De Veiligheidsraad stond in de strategische beleidsplannen voor de lange termijn allerminst centraal. De Defense Planning Guidance zou een belangrijke indicatie zijn van de ontwikkelingen later in het decennium. De eerste periode na de Koude Oorlog zou namelijk slechts een korte, uitzonderlijke periode van Amerikaanse multilateralisme via de Veiligheidsraad vormen. Uiteindelijk bleek de VS niet genegen zich te laten inperken door de Raad en werd het model van de Golfoorlog na 1991 geen navolging meer.  President Bush zou echter voor zijn aftreden nog één keer zijn geloof in multilateraal optreden en eendrachtige samenwerking met de Veiligheidsraad demonstreren. 						De mogelijkheid daartoe diende zich aan in Somalië. Dat Afrikaanse land was na de omverwerping van het regime van de militaire dictator Said Barre in 1991 afgegleden naar totale anarchie in een burgeroorlog tussen rivaliserende clans. Secretaris-generaal Boutros-Ghali was nauw betrokken bij het Afrikaanse conflict en wist uiteindelijk een vredesmissie te organiseren met een meer dan substantiële Amerikaanse bijdrage. In april 1992 nam de Veiligheidsraad resolutie 751 aan, die voorzag in de stationering van de kleine, licht bewapende United Nations Operation in Somalia (UNOSOM).​[134]​ Kort daarna zette president Bush de luchtmacht in voor het transport van VN hulpverleners en vredeshandhavers.​[135]​ UNOSOM bleek in de herfst van 1992 echter volstrekt onvoldoende in staat om de veiligheid van humanitaire hulpverlening te garanderen. De Somalische burgerbevolking bleek in toenemende mate slachtoffer van de hevig oplaaiende gevechten, honger en epidemieën.​[136]​ Nadat hij in de verkiezingsstrijd verslagen was door zijn Democratische rivaal Bill Clinton besloot Bush daarom in te gaan op een verzoek van de secretaris-generaal om te hulp te schieten.​[137]​ 
Washington was bereid zijn macht aan te wenden om een militaire operatie op touw te zetten ter bescherming van de humanitaire hulpverlening, mits de Veiligheidsraad een dergelijke missie met een resolutie zou legitimeren.​[138]​ Die resolutie (794) kwam op 3 december en riep hoofdstuk VII van het VN-handvest in; de situatie in Somalië werd beschouwd als een bedreiging voor de internationale vrede en veiligheid. De resolutie sprak van de noodzaak van een robuustere operatie en de interventie van ‘de genoemde lidstaat’ op voorspraak van de secretaris-generaal werd verwelkomd. ​[139]​ Zo werd de Unified Task Force (UNITAF) in het leven geroepen: een multinationale operatie onder leiding van de Verenigde Staten om de veilige levering van humanitaire hulp mogelijk te maken. UNITAF, bestaande uit 37000 militairen, waarvan 28000 Amerikaanse troepen, zou een ‘veilige omgeving’ moeten creëren voor humanitaire hulpverlening.​[140]​





De opvolger van president Bush erfde zo bij zijn aantreden in 1993 een militaire interventie die later uit de hand zou lopen en serieuze gevolgen zou hebben voor de betrekkingen tussen de VN en de VS. De nieuwe regering van Clinton had het Witte Huis in 1993 betreden met liberale ideeën ten aanzien van buitenlandse politiek in een politieke atmosfeer van optimisme ten aanzien van multilateralisme en de VN. De tijdens zijn presidentscampagne uitgesproken ideeën met betrekking tot buitenlandse politiek gingen uit van buitenlandse beleid dat niet langer gebaseerd was op het unilateralisme van de Koude Oorlog, maar op samenwerking met bondgenoten en internationale organisaties en met nadruk op de bevordering van mensenrechten, humanitaire interventie, peacekeeping en democratisering.​[144]​ De Verenigde Naties zouden ook volgens de nieuwe Amerikaanse regering een belangrijk instrument moeten zijn in de opbouw van een vreedzame, democratische wereld in het tijdperk na de Koude Oorlog.​[145]​
	De presidentscampagne van Bill Clinton had in 1992 vooral in het teken gestaan van binnenlandse thema’s, waarbij de economie als absolute prioriteit gold. “It’s the economy, stupid” werd niet voor niets de beroemdste campagneslogan. Wanneer buitenlands beleid ter sprake kwam dan waren er vanuit het Democratische kamp optimistische geluiden te horen ten aanzien van Veiligheidsraad, VN-missies en het principe van collectieve veiligheid.​[146]​ Clinton benadrukte het belang van de bevordering van vrede en veiligheid, democratie en mensenrechten onder andere door middel van steun voor de Verenigde Naties en een uitgebreidere rol voor peacekeeping. Tijdens de campagne liet de presidentskandidaat zelfs optekenen dat hij voor een UN Rapid Reaction Force was, ‘to stand guard at the border of countries threatened by aggression, preventing mass violence against civilian populations, providing humanitarian relief and combating terrorism.”​[147]​
	De nieuwe president leek erop gebrand om nauw samen te werken met de Veiligheidsraad. Clinton had zich tijdens de campagne een ware ‘multilateralist’ getoond.​[148]​ Leonie Murray vatte de ideologie van Clinton’s regeringsploeg voor wat betreft buitenlands beleid samen als ‘neo-Wilsoniaans’.​[149]​ Nationale Veiligheidsadviseur Anthony Lake hield het op ‘pragmatic neo-Wilsonianiasm’, waarbij de bescherming van mensenrechten, de verspreiding van democratie en steun voor liberale markteconomieën primaire internationale doelstellingen waren.​[150]​ Zoals het een Wilsoniaans president betaamt geloofde Clinton in internationale organisaties, democratie en vreedzame handel als ingrediënten voor een rechtvaardigde internationale (rechts)orde.​[151]​ Amerika zou daarbij een morele kracht in de wereld moeten zijn die de wereld ten goede veranderde. Deze exceptionalistische en idealistische uitgangspunten schemerden regelmatig door in toespraken en artikelen. In het belang van zijn idealen en strategische belangen zou de VS democratische instituties, vrije markten en internationale stabiliteit moeten bevorderen, zo stelde Clinton’s nationale veiligheidsadviseur Anthony Lake.​[152]​
Daarbij paste ook multilateraal beleid. Staten die zich verzetten tegen de voorgestane internationale orde zouden effectief aangepakt kunnen worden door middel van multilaterale samenwerking. Hetzelfde gold voor de verlichting van humanitaire crises en de oplossing van crises in de Derde Wereld. Wellicht zou het noodzakelijk zijn om Amerikaanse soldaten in te zetten in het kader van VN operaties.​[153]​ Er zou hoe dan ook een nieuw tijdperk aanbreken voor de Amerikaanse buitenlandse politiek, en de VN zou daarin een centrale rol moeten gaan vervullen. In de nieuwe wereldorde zou Amerika een grote verantwoordelijkheid krijgen, maar de Veiligheidsraad zou daarbij een hulpmiddel kunnen zijn om de lasten te delen.​[154]​ Zo liet Clinton in een radiotoespraak optekenen: “The United States cannot be the world’s policeman, but we also cannot turn a blind eye to the world’s problems, for they affect our own security, our own interests and our own ideals. The US must continue to play its unique role of leadership in the world. But now we can increasingly express that leadership through multilateral means such as the United Nations.”​[155]​
De krachtigste omarming van multilateralisme en de Verenigde Naties kwam van VN-ambassadrice Madelaine Albright. VN-vredesmissies waren ‘enorm belangrijk’ voor de VS en een UN Rapid Reaction Force zou de organisatie ‘tanden geven’.​[156]​ Clinton hechtte veel waarde aan de Veiligheidsraad, wat onder andere bleek uit de promotie van de ambassadeurspost bij de VN tot lid van het kabinet. Albright verklaarde dat samenwerking met partnerlanden en internationale instituties Amerika internationaal materiële en diplomatieke steun zou opleveren, bovendien zou het een mondiale leiderschapsrol verder legitimeren.​[157]​ Multilaterale instituties zouden ook het fundament vormen voor een nieuwe, brede strategie die concepten uit de Koude Oorlog zouden moeten doen vergeten. Als vredesbedreigende omstandigheden ernaar zouden vragen dan zou het in Amerikaans belang zijn om op te trekken in samenwerking met de VN op basis van een mandaat van de Raad. 
Albright verklaarde dat het buitenlands beleid van de nieuwe regering logischerwijs zou neigen naar ‘multilateral engagement’.​[158]​ Tegelijkertijd zou Amerika internationale organisaties als de VN echter leiderschap moeten tonen binnen om er voor te zorgen dat multilateralisme de Amerikaanse belangen zou blijven dienen.​[159]​ Albright noemde deze te volgen strategie van de nieuwe regering ‘assertief multilateralisme’.​[160]​ Het Witte Huis zou de VN gaan beschouwen als een cruciaal forum voor de inrichting van het internationale systeem in het aangebroken unipolaire tijdperk. De Veiligheidsraad zou een hulpmiddel kunnen zijn voor Washington om de internationale regels en normen vast te stellen op het gebied van vrede en veiligheid. Het buitenlandse beleid van Clinton in zijn eerste termijn werd later vaak gekenmerkt door de term ‘assertief multilateralisme’, maar daar was de verantwoordelijke zelf achteraf niet blij mee. Albright constateert in haar memoires dat het fout gekozen woorden waren: “assertive multilateralism became the soundbite that bit me”.​[161]​ Critici binnen het Congres veronderstelden dat de ambassadrice het Amerikaanse buitenlandse beleid wilde uitbesteden aan de VN, terwijl Albright naar eigen zeggen slechts bedoelde dat leiderschap noodzakelijk was als de VS zou optreden in samenwerking met anderen. Unilateraal ingrijpen op basis van zelfbescherming of nationale belangen werd daarmee niet uitgesloten. 
In het voorjaar van 1993 werd de retoriek van ‘assertief multilateralisme’ niettemin vertaald in Presidential Review Directive 13 (PRD-13), een document dat een toenemende Amerikaanse steun voor peacekeeping propageerde.​[162]​ De Presidential Review Directives vormden een middel van de president om ministeries aan te zetten tot specifieke analyses en herzieningen voor wat betreft veiligheidsbeleid. PRD-13 betekende een impuls voor beleidsverandering ten aanzien van multilaterale vredesmissies. Het idee van de Clinton-regering was dat de VS in de nieuwe internationale orde meer betrokken zou moeten worden bij vredeshandhaving en dat de Veiligheidsraad een belangrijke speler op het wereldtoneel zou moeten worden. Peacekeeping zou een essentieel element moeten worden in de Amerikaanse veiligheidsstrategie voor het tijdperk na de Koude Oorlog.​[163]​ Amerikaanse troepen zouden zelfs eventueel geplaatst kunnen worden onder bevel van de VN. 
In PRD-13 werd peacekeeping aangemerkt als een instrument in de buitenlandse politiek en was te lezen dat de VS meer zou kunnen helpen met militaire planning, bevelstructuren en training. Albright stelde voor de Council on Foreign Relations in New York dat de nieuwe regering had besloten dat de VS eindelijk substantieel zou moeten bijdragen aan multilaterale VN-missies. “The time has come to commit the political, intellectual and financial capital that U.N. peacekeeping and our security deserve”.​[164]​ Later dat jaar zinspeelde Clinton in zijn eerste toespraak tijdens de Algemene Vergadering vervolgens op de versterking van het hoofdkwartier voor peacekeeping in New York. Amerika zou assistentie verlenen op het gebied van logistiek, communicatie en inlichtingen.​[165]​ Het idee van een Amerikaanse Rapid Reaction Forece of een Amerikaanse eenheid ter beschikking van de VN ter grootte van een brigade werd echter onder druk van de legerleiding geschrapt. Desondanks bleek president Clinton bij zijn aantreden in 1993 het enthousiasme voor multilateralisme van zijn Republikeinse voorganger te delen en de bereidheid om samen te werken met de Veiligheidsraad voort te zetten. Presidential Review Directive 13 was daarvan het belangrijkste bewijs: de Veiligheidsraad werd in PRD-13 immers erkend als cruciaal forum voor internationale veiligheidskwesties. 

2.5 Somalië als keerpunt

Clinton’s enthousiasme voor de VN werd in Afrika echter aan een grote test onderworpen. Operation Restore Hope in Somalië was na de machtswisseling in het Witte Huis namelijk nog in volle gang. De Clinton-regering was echter niet van zins om de missie te stoppen. Pas vanaf maart 1993 werd UNITAF afgebouwd, toen de verschillende Somalische facties aan de onderhandelingstafel verschenen voor vredesonderhandelingen. Vervolgens nam de Veiligheidsraad resolutie 814 aan, waar de vervolgmissie UNOSOM II uit voortkwam. UNOSOM II moest de taken van UNITAF overnemen en deed dit met een uitgebreider mandaat, maar met een zwakkere vredesmacht.​[166]​ Resolutie 814 voegde peacemaking en nationbuilding toe aan de al bestaande humanitaire vredeshandhavingmissie, maar dat ging niet gepaard met troepenuitbreiding.​[167]​ De VN missie zou actiever de vrede moeten bevorderen en zelfs de wederopbouw van een fragiele staat op zich moeten nemen, en dat terwijl de Somalische facties verre van ontwapend waren. De VS hield nog een Quick Reaction Force (QRF) van 1100 manschappen in het land, die los van UNOSOM II zou gaan opereren.​[168]​
	In juni 1993 ontstond een confrontatie tussen Pakistaanse blauwhelmen en Somalische troepen onder aanvoering van warlord Mohammed Farrah Aideed, waarbij 24 Pakistani omkwamen in een hinderlaag. De secretaris-generaal en de plaatselijke UNOSOM commandanten beschouwden hierna de jacht op Aideed als een speerpunt van de missie. President Clinton noemde de aanval van Aideed “de ergste aanval op VN peacekeepers in drie decennia”, stelde dat een dergelijke actie niet onbestraft mocht blijven en gaf opdracht voor een actievere rol voor de overgebleven Amerikaanse militairen, die zich vervolgens in toenemende mate mengden in de strijd.​[169]​ Clinton gaf de Quick Reaction Force bovendien opdracht om mee te doen aan de klopjacht op Aideed en zo groeide een vredesmissie uit tot een openlijk militair conflict. In het toegenomen geweld vonden veel Somalische burgers, enkele Westerse journalisten en diverse militairen van UNOSOM II de dood. 
Op verzoek van de president schreef ambassadrice Albright in augustus een opiniestuk in de New York Times waarin de internationale gemeenschap opgeroepen werd standvastig te blijven en de missie in Somalië te blijven steunen.​[170]​ Clinton besloot enkele honderden extra elitetroepen te sturen. In oktober volgde vervolgens een dramatische climax. Een aanval van Amerikaanse commandotroepen op het vermeende hoofdkwartier van Aideed (zonder medeweten van de VN) stuitte op een hinderlaag.​[171]​ De ‘Slag om Mogadishu’ kostte aan de zijde van UNOSOM en de Amerikaanse strijdkrachten 20 doden en tientallen gewonden.​[172]​ Het Congres eiste onmiddellijke terugtrekking; de Republikeinse senator Byrd wilde zelfs de financiering voor de troepen in Somalië afbreken om zo terugtrekking te bewerkstelligen.​[173]​ Vier dagen na de strijd kondigde president Clinton aan dat hij het Amerikaanse strijdkrachten zou gaan terugtrekken. Dit besluit werd genomen zonder overleg met de VN.​[174]​ Hij gaf opdracht om de jacht op Aideed te staken en in maart 1994 waren de laatste Amerikaanse soldaten vertrokken. Ook de VN bracht het troepenaantal van UNOSOM II terug. In november 1994 werd de missie door de Veiligheidsraad beëindigd. 
De mislukte interventie in Somalië bleef niet zonder gevolgen voor het optimistische beleid van de Clinton-regering ten opzichte van de VN. De dramatische gebeurtenissen in Mogadishu werden geweten aan de ineffectiviteit van multilateralisme. “It was a UN requirement that got us all into the position we were in”, zo stelde Clinton onomwonden vlak na het debacle, waarbij de president voorbij ging aan het feit dat de VS als soeverein lid van de Veiligheidsraad zelf had besloten om mee te werken aan peacekeeping, nota bene op een volstrekt onafhankelijke wijze met een geheel eigen commandostructuur.​[175]​ De special forces die in de straten van Mogadishu verstrikt raakten in vuurgevechten stonden volledig onder Amerikaans bevel. Clinton leek echter de schuld van de mislukking in de schoenen van de VN te schuiven: “my experiences in Somalia would make me more cautious about having any Americans in a peacekeeping role where there was any ambiguity at all about what the range of decisions were which could be made by a command other than an American command with direct accountability to the United States”.​[176]​ 
Het leek erop alsof Clinton nu pas de nadelen van Amerikaans buitenlands beleid in samenspraak met de Veiligheidsraad onder ogen zag. Het Congres bleek bovendien uiterst gevoelig voor de notie dat het de controle over het eigen buitenlandse beleid uit handen gaf aan een internationale organisatie.​[177]​ Die kritiek werd door de regering van Clinton niet van de hand gewezen en zo kon het zijn dat de indruk ontstond dat de mislukte operatie was georganiseerd, aangestuurd en geleid door de VN en dat het falen te wijten was aan het oncapabele optreden van die internationale organisatie. Vaak werd in analyses geconcludeerd dat de Amerikaanse publieke opinie zich tegen de Verenigde Naties keerde nadat de beelden van dode en gewonde soldaten die door Mogadishu gesleept werden op televisie verschenen. Op basis van deze negatievere publieke opinie zou de regering vervolgens zijn beleid ten aanzien van de VN hebben aangepast. In haar studie naar het beleid van Clinton ten aanzien van humanitaire interventies concludeert Leonie Murray echter dat deze conclusie onjuist is. De Amerikaanse publieke opinie was vanaf begin jaren ’90 sterk vóór een Amerikaanse samenwerking met de VN, een centrale rol van de VN en deelname aan peacekeeping. Dat bleef zo in de jaren na het fiasco in Somalië.​[178]​ Slechts een minderheid van de Amerikanen, zo bleek uit opiniepeilingen, wenste directe terugtrekking uit Somalië.
President Clinton herzag hoe dan ook zijn beleid ten aanzien van de Veiligheidsraad. Volgens Douglas Brinkley werd de buitenlandse politiek van Clinton in de eerste maanden van zijn eerste ambtstermijn gekenmerkt door ‘crisismanagement’. Er was nog geen sprake van een strategische doctrine, er was slechts vage affiniteit met multilateralisme.​[179]​ Pas na de tegenvallers in Somalië en op de Balkan was er sprake van coherent beleid. Daarvoor was damage control, of ad-hoc reacties op bestaande crisissituaties de orde van de dag.​[180]​ Clinton was de eerste echte post-Cold War president en er bestond nog geen allesomvattend concept voor beleid in de nieuwe wereldorde. Die structuur kwam nadat enkele crisissituaties om oplossingen hadden gevraagd en de beperkingen van multilateralisme aan het licht kwamen. 
Brinkley doelde naast het fiasco in Somalië op een andere belangrijke crisis: de escalerende oorlog op de Balkan. Clinton wenste samen te werken met de Veiligheidsraad, maar kreeg net als president Bush Sr. te maken met verdeeldheid in de Raad.​[181]​ Oproepen tot hardere actie tegen de etnische zuiveringen op de Balkan stuitten wederom op verzet van de permanente leden Rusland, Frankrijk en Groot-Brittannië. Rusland was van oudsher een bondgenoot van de Serviërs en de laatstgenoemde Europese landen hadden al troepen in de regio en wensten daarom geen escalatie. Toen Amerika in juni 1993 een ontwerpresolutie voorstelde ter verdediging van de moslimbevolking, werd deze door de genoemde lidstaten voortijdig afgewezen.​[182]​ De bedoeling van de resolutie was om het wapenembargo tegen de moslimbevolking op te heffen, maar negen leden van de Veiligheidsraad onthielden zich, waaronder Groot-Brittannië, Frankrijk en Rusland.​[183]​ Washington wenste ook tevergeefs de humanitaire UNPROFOR missie uit te breiden met een peace enforcement mandaat, maar kon ook voor dat plan te weinig medestanders vinden.​[184]​ 
Clinton had in 1992 campagne gevoerd met de belofte voor ‘forceful action’ op de Balkan en de crisis vormde zodoende eveneens een testcase voor de multilaterale principes en beloften van de nieuwe regering.​[185]​ Clinton liet regelmatig blijken dat Amerika een speciale verantwoordelijkheid had. Hij deed verdere voorstellen, zoals luchtaanvallen tegen Bosnisch-Servische doelen en de creatie van ‘safe havens’ voor de moslimbevolking. De regering aarzelde echter om grondtroepen in te zetten, mede onder invloed van een terughoudende legerleiding en internationale verdeeldheid.​[186]​ Het lukte de regering bovendien niet om de Europese NAVO-bondgenoten te overtuigen om Bosnisch-Servische agressie met geweld te bestraffen. Het mandaat van UNPROFOR bleef zo beperkt tot de levering van humanitaire hulp en de handhaving van het staakt-het-vuren, eerst in Kroatië en later in Bosnië in de zogenaamde safe areas.​[187]​ 
Een concrete oplossing voor de crisis in Bosnië werd uiteindelijk niet bereikt via de Veiligheidsraad. Voor de inzet van de luchtmacht van de NAVO zou volgens de bestaande afspraken eerst toestemming nodig zijn van de Raad. Na de Bosnisch-Servische aanvallen op de enclave in Srebrenica en een markt in Sarajevo, voerde de NAVO tot slot in september 1995 een bombardementscampagne tegen het Bosnisch-Servische leger (Operation Deliberate Force). Een unilaterale diplomatieke campagne van de VS leverde een vredesovereenkomst op (de Dayton akkoorden) en Amerika zou troepen leveren ter bescherming van het vredesbestand. Clinton stelde uiteindelijk 20.000 zwaarbewapende Amerikaanse soldaten ter beschikking voor de NAVO-vredesmissie, in samenwerking met de VN (Operation Joint Endeavor).
Moore en Pubantz beargumenteren dat de crises in Somalië en Bosnië een omslagpunt vormden in de betrekkingen tussen de VS en de Veiligheidsraad. De gebeurtenissen in de twee conflicthaarden zorgden voor realiteitszin: de idealistische en optimistische ideeën ten aanzien van de Verenigde Naties werden langzamerhand vervangen door zorgen over de grenzen aan multilateralisme en de bedreigingen voor de Amerikaanse nationale belangen: “the moralistist course went into retreat”.​[188]​ Ivo Daalder stelt dat er vanaf 1994 sprake was van nieuw realisme in de buitenlandse politiek van Clinton.​[189]​ Vooral de dood van de Amerikaanse mariniers in Somalië zorgde in verschillende politieke kringen in Washington voor scepsis met betrekking tot ‘idealistische vredeshandhaving’. 
De dramatische afloop van de interventie in Afrika ondermijnde het vertrouwen in ‘assertief multilateralisme’ en zorgde uiteindelijk voor een verschuiving van VN missies naar enthousiasme voor operaties met een NAVO commandostructuur.​[190]​ De oorlog op de Balkan leerde dat de Veiligheidsraad niet altijd het forum kon zijn waarmee samengewerkt kon worden. Problemen met blauwhelmen toonden aan dat multilaterale vredesmissies en overleg in de Veiligheidsraad wellicht niet zo centraal zouden kunnen en/of moeten staan in de nieuwe wereldorde.

2.6 Presidential Review Directive 25

Deze veranderingen in het beleid van de Amerikaanse regering werden vertaald in een nieuwe Review Directive, die verstrekkende gevolgen had voor de langere termijn. De president gaf opdracht voor een studie om het beleid van de VS ten aanzien van internationale organisaties en multilaterale vredesmissies te herzien. De ontnuchtering met betrekking tot vredeshandhaving werd zo geformaliseerd in Presidential Review Directive 25 (PRD-25).​[191]​ Het doel van het nieuwe beleid was om te komen tot een selectievere en effectievere benadering van multilaterale vredesoperaties.​[192]​ Operaties op basis van een mandaat van de Veiligheidsraad zouden vanaf nu in het juiste perspectief geplaatst moeten worden, als slechts één van de instrumenten van de Amerikaanse buitenlandse politiek.​[193]​ Participatie in dergelijke interventies werd niet uitgesloten, maar zou alleen plaatsvinden wanneer Amerikaanse belangen in het geding waren. Vredesmissies zouden echter nooit de kern van het Amerikaanse veiligheidsbeleid kunnen vormen. “Only one overriding fact can determine whether the US should act multilaterally where doing so advances our interests-and we should act unilaterally when that serves our purpose”, aldus Lake.​[194]​
Voortaan zouden Amerikaanse steun voor en deelname aan peacekeeping zorgvuldig worden afgewogen aan de hand van strenge voorwaarden. Het doel van de Amerikaanse politiek was in geen geval meer om het aantal vredesmissies en Amerikaanse deelname te vergroten. In de toekomst zou peackeeping ‘selectiever en effectiever’ worden benaderd. PRD-25 ondersteunde vredeshandhaving via de VN als een beleidsoptie, aldus Albright in haar memoires, “while establishing criteria to make it more succesful abroad and supportable at home”.​[195]​ De ervaringen leerden Washington dat de VN dringend hervormingen nodig had in New York en te velde voordat peacekeeping een effectief instrument zou zijn. Daarnaast waren er voor de VS aanzienlijke kostenbesparingen mogelijk. Washington zou bovendien voortaan Amerikaanse troepen niet meer ondergeschikt maken aan de commandostructuur van een VN-missie, maar hooguit onder het bevel van ‘competente NAVO-commandanten’ plaatsen.​[196]​
PRD-25, die pas op 3 mei 1994 formeel werd gepubliceerd, was van significant belang voor de Amerikaanse houding ten aanzien van de Veiligheidsraad omdat officieel afstand werd genomen van multilaterale acties en interventies via de Veiligheidsraad. PRD-25 was zo het begin van het einde van de periode waarin de VS de Raad en haar missies enthousiast en volledig omarmden. Het nieuwe beleid kwam tegemoet aan de terughoudende opstelling van de legerleiding, onder aanvoering van Colin Powell. Hij vond dat Amerikaanse (multilaterale) interventies aan de volgende criteria zouden moeten voldoen: ze zouden de Amerikaanse belangen duidelijk moeten dienen, voldoende internationaal en nationaal draagvlak moeten hebben en helder geformuleerde doelstellingen moeten kennen.​[197]​ Voortaan zou dus realisme de boventoon voeren.
Murray wijt de beleidsomslag van Clinton aan onvoldoende en gebrekkige beleidsvoorbereiding op basis van halfslachtige multilaterale aspiraties, die ten onder gingen in Bosnië en Somalië.​[198]​ Het onervaren idealisme van de nieuwe regering stuitte op de concrete beperkingen van de werkelijkheid. De president liet zijn frustratie over de beperkingen van multilateraal optreden van de VN regelmatig blijken. In interviews stelde de president bijvoorbeeld dat de Veiligheidsraad de Serviërs in de kaart speelde en een belemmering was voor een meer proactieve opstelling ten aanzien van het conflict in Bosnië. “I think the policy of the United Nations to Bosnia is wrong. But I am in the minority”.​[199]​ Albright verklaarde in een hoorzitting voor het Congres dat de regering haar verwachtingen ten aanzien van de VN aan het ‘herkalibreren’ was.​[200]​
De gevolgen van de negatieve ervaringen van de Clinton-regering ten aanzien van multilaterale interventies werden pijnlijk duidelijk nadat in het voorjaar van 1994 de genocide in Rwanda vorm begon te krijgen.  De massale gewelddadigheden waren in volle gang toen PRD-25 werd uitgebracht. De VS wenste zo kort na Somalië niet betrokken te raken bij een vredesmissie en pleitte daarom in de Raad voor een beperkt mandaat van de VN-missie in Rwanda (UNAMIR).​[201]​ Washington stelde zich uiterst terughoudend op in de Veiligheidsraad, was in geen geval bereid troepen ter beschikking te stellen en stelde voor om het aantal blauwhelmen terug te dringen. "Sending a U.N. force into the maelstrom of Rwanda without a sound plan of operations would be folly," zo verklaarde Albright in een hoorzitting voor het Foreign Affairs Committee van het Huis van Afgevaardigden.​[202]​
Op 15 april ontving de ambassadrice zelfs instructies om te pleiten voor een volledige terugtrekking van UNAMIR.​[203]​ Albright reageerde woedend en eiste dat die ‘onacceptabele’ instructies zouden worden herzien. Uiteindelijk werd er in de Veiligheidsraad een resolutie aangenomen inzake Rwanda (912), die voorstelde om een kleine vredesmacht in het land te houden.​[204]​ Een volgende resolutie kwam met veel moeite tot stand, maar op voorspraak van de VS werd de term ‘genocide’ weggelaten.​[205]​ Pas in mei leek de VS de ernst van de situatie te willen inzien, toen eindelijk een resolutie werd aangenomen ter versterking van UNAMIR. De Clinton-regering bleef echter een robuustere missie blokkeren, waardoor een nieuwe missie in juni nog steeds niet ontplooid was. Amerika steunde wel een unilaterale missie van Frankrijk, die eind juni opgestart werd met een mandaat van de Veiligheidsraad. Toen het leed al geschied was zette Washington daarnaast een enorme hulpactie op touw voor de vluchtelingenkampen. Albright concludeerde later in haar memoires dat het Amerikaanse beleid verkeerd was geweest: “my deepest regret from my years in public service is the failure of the United States and the international community to act sooner to halt the shocking crimes in Rwanda”.​[206]​ Ook de president sprak later zijn persoonlijke spijt uit over het uitblijven van een Amerikaanse reactie.​[207]​
Halverwege de jaren ’90 waren zo de grenzen van de mogelijkheden in de Veiligheidsraad aan het licht gekomen. Al in september 1993 klonk Clinton gereserveerd, toen hij de jaarlijkse Algemene Vergadering toespraak. Nog voordat de Amerikaanse mariniers in Somalië de dood vonden sprak hij op mysterieuze wijze over de grenzen aan multilateralisme in het Amerikaanse buitenlandse beleid: “if the American people are to say yes to U.N. peacekeeping, the United Nations must know when to say no”.​[208]​ De Veiligheidsraad zou kritischere vragen moeten stellen voordat over een voorgestelde missie gestemd zou worden en ook de VS zou kritischere kanttekeningen gaan plaatsen. Ook de minister van Buitenlandse Zaken, de nationale veiligheidsadviseur en ambassadrice Albright lieten steeds realistischere geluiden horen. 
In het Congres was het verzet tegen Amerikaanse betrokkenheid bij de VN vanaf de zomer van 1993 inmiddels toegenomen, mede onder invloed van de publicatie van PRD-13. De kritiek werd versterkt doordat VN missies in Somalië en Bosnië de grenzen en beperkingen van het machtigste orgaan voor de handhaving van internationale stabiliteit aan het licht brachten. Conservatieve Republikeinse politici, die in de tussentijdse verkiezingen in 1994 een meerderheid hadden behaald, beschouwden de Veiligheidsraad vooral als een bedreiging voor de Amerikaanse soevereiniteit en vrijheid van handelen. De Clinton-regering kwam dan ook in toenemende mate onder vuur omdat ze het Amerikaanse buitenlandse beleid zou uitbesteden aan een internationale organisatie.​[209]​ Zo beschuldigde de Speaker of the House of Representatives Newt Gingrich de president ervan vast te houden aan een “multinationale fantasie” om de “Verenigde Staten te onderwerpen aan de Verenigde Naties”.​[210]​ 
Vooraanstaande Republikeinen als Jeane Kirkpatrick en Henry Kissinger klaagden dat nationale belangen uit het oog waren verloren ten faveure van multilateralisme en peacekeeping.​[211]​ Een belangrijke woordvoerder van de conservatieve kritiek op multilateralisme en Amerikaans activisme in de Veiligheidsraad werd senator Jesse Helms uit North Carolina, tevens voorzitter van de Senate Foreign Relations Committe tussen 1995 en 2001. In een artikel in Foreign Affairs in 1996 concludeerde hij dat Amerikaanse steun voor de organisatie niet meer te verantwoorden was, vanwege de dure maar ineffectieve bureaucratie in New York en de soevereiniteit die de VN langzamerhand overnam van lidstaten.​[212]​ De Veiligheidsraad was volgens Helms oorspronkelijk een faciliterend forum voor natiestaten, maar was in de laatste jaren verworden tot een supranationaal instituut dat de taken van soevereine naties trachtte over te nemen en zich overal mee wilde bemoeien. Het werd tijd voor een nieuwe, hervormingsgezinde secretaris-generaal die alleen met radicale maatregelen de toekomst van de organisatie zou kunnen redden.
Halverwege de jaren ’90 was multilateralisme echter nog niet volledig verdwenen uit het buitenlands beleid van president Clinton. In de zomer van 1994 voerde Washington in de Veiligheidsraad een stevige diplomatieke campagne voor een militaire interventie in Haïti. Het doel was om Jean-Bertrand Aristide, de verkozen president van het land, weer in het zadel te krijgen. Ambassadeur Albright poogde in juli 1994 een resolutie af te dwingen zodat Amerika de militaire dictator Cedras zou kunnen afzetten en de democratische orde in het land zou kunnen herstellen.​[213]​ Na een intensieve diplomatieke campagne nam de Veiligheidsraad resolutie 940 aan, die de vorming van een multinationale coalitie autoriseerde. In feite verleende de raad toestemming voor een Amerikaanse militaire actie.​[214]​ Voor het eerst in de geschiedenis had de raad de Verenigde Staten formeel toestemming verleend om met geweld te interveniëren in het eigen halfrond.​[215]​ Na een geweldloze invasie (Operation Uphold Democracy), uitgevoerd door een coalitie van 28 landen onder aanvoering van de VS, stond Cedras zijn macht af en werd de missie succesvol afgerond.
Operation Uphold Democracy paste in de nieuwe doctrine van de Clinton-regering die aan het einde van de eerste ambtstermijn leidend werd. Het bijbehorende strategische concept, gericht op de versterking en uitbreiding van de gemeenschap van democratieën en markteconomieën, werd in 1996 gepresenteerd in de National Security Strategy: democratic enlargement en later aan de man gebracht door diverse belangrijke toespraken van Clinton en zijn ministers en adviseurs.​[216]​ Het concept voorzag een centrale rol voor economische belangen in de Amerikaanse buitenlandse politiek.​[217]​ Nadat de interventies in Somalië en Haïti waren afgesloten -restanten van de vorige regering- verschoof de aandacht naar handelspolitiek. Internationale vrede, veiligheid en stabiliteit zouden worden bevorderd als de gemeenschap van democratische vrije markteconomieën zou uitbreiden, zo was het idee. 
Maar democratic enlargement was een relatief voorzichtig en realistisch idee vergeleken bij de idealistische multilaterale retoriek van de beginperiode van de eerste ambtstermijn van president Clinton.​[218]​ De regering achtte het namelijk niet langer haar plicht om overal ter wereld te interveniëren ter bescherming van idealen en waarden. Niet langer zouden roekeloze (multilaterale) humanitaire avonturen worden aangegaan. Vrijhandel en democratie zouden actief gestimuleerd gaan worden en agressie van staten die zich keerden tegen de gemeenschap van gelijkgestemde landen zouden worden aangepakt, maar de nationale economische- en veiligheidsbelangen moesten leidend worden.




























“Is Washington’s will to lead diminishing, even as many around the world look to it for leadership? Is it no longer convinced of the myriad benefits to be had from multilateral cooperation?”​[219]​ Die vertwijfelde woorden sprak VN secretaris-generaal Kofi Annan in 1998 nadat hij had opgemerkt dat Washington zich weigerde te committeren aan baanbrekende multilaterale verdragen. Annan doelde vooral op de moeizame rol van de VS rond de onderhandelingen van verdragen over een verbod op landmijnen (Ottawa, 1997) en de aanpak van klimaatverandering (Kyoto, 1998). Rond de millenniumwisseling had de senaat bovendien belangrijke verdragen zoals de Convention on the Rights of the Child, de Convention on the Elimination of Discrimination Against Women, de Comprehensive Test Ban Treaty en het Internationale Strafhof (ICC) niet geratificeerd.​[220]​
De Clinton-regering, die in 1993 was aangetreden met optimistische, multilaterale plannen, betoogde dat Amerika als leider van de internationale wereldorde speciale verantwoordelijkheden had, maar ook als geen ander land blootgesteld was aan allerhande dreigingen en op basis daarvan voldoende handelingsvrijheid zou moeten houden.​[221]​ De Verenigde Staten waren het decennium ingegaan als enige overgebleven supermacht en in de laatste jaren van de 20e eeuw werd het Amerikaanse buitenlandse beleid steeds meer gekenmerkt door unilateralisme. Vooral de Amerikaanse houding ten opzichte van de Veiligheidsraad in 1998 en 1999 vormde bewijs voor het keerpunt in unilateralisme dat halverwege het decennium had plaatsgevonden.	 Behalve de internationale verdragen waaraan niet werd meegewerkt, ondernam Washington in die jaren namelijk een reeks unilaterale militaire operaties. Daarbij werd niet langer in eerste instantie samenwerking gezocht in de Veiligheidsraad. Washington trad unilateraal, met een enkele bondgenoot of in NAVO verband op in Afghanistan, Soedan, Irak en op de Balkan. Een groot contrast met de multilaterale interventies in Irak (Desert Storm), Somalië en Haïti eerder in het decennium. Het begrip collectieve veiligheid via de Verenigde Naties was rond de eeuwwisseling een holle frase geworden en de eerder aangehaalde Defence Planning Guidance bleek werkelijkheid te worden. In dat document uit 1992 werd immers gesteld dat de VS in de toekomst, mede vanwege rivaliteit met grote mogendheden als China en Rusland, waarschijnlijk unilateraal of als aanvoerder van kleine coalities van medestanders op zou treden.​[222]​ Washington zou bovendien niet moeten aarzelen om onafhankelijk te handelen als er geen coalitie gevormd zou kunnen worden of als een crisis een snelle reactie vereiste. Een dergelijke crisis diende zich in de zomer van 1998 aan, toen de dreiging van transnationaal terrorisme bovenaan de politieke agenda kwam te staan.

3.1 Operation Infinite Reach

Op 7 augustus 1998 werden de Amerikaanse ambassades in Kenia en Tanzania getroffen door een serie zelfmoordaanslagen, uitgevoerd door de terroristische organisatie Al-Qaeda. In een georganiseerde aanval werden met bommen volgeladen trucks in de ambassadegebouwen geramd, met 257 doden (waaronder 12 Amerikaanse burgers) en 5000 gewonden tot gevolg.​[223]​ Voor Amerika vormden de aanslagen een hernieuwde kennismaking met het internationale terreurnetwerk van Osama bin Laden, nadat de organisatie in 1993 al een aanslag op het World Trade Center in New York had gepleegd. 
Zes dagen na de aanslagen in Afrika nam de Veiligheidsraad resolutie 1189 aan, waarin de aanval werd veroordeeld en lidstaten werd opgeroepen samen te werken om de daders te berechten en internationaal terrorisme gezamenlijk aan te pakken.​[224]​ Bij deze afkeuring en oproep tot multilaterale bestrijding van transnationaal terrorisme bleef het echter. Terrorisme is een misdaad, en vereist daarom ‘law enforcement’, zo legde de in 1997 als minister van Buitenlandse Zaken aangetreden Albright in haar memories uit.​[225]​ Dergelijke juridische processen waren volgens Albright soms echter traag en de Clinton-regering achtte meer doortastende actie noodzakelijk. Op 20 augustus vuurden Amerikaanse marineschepen in de Indische Oceaan ter vergelding 70 kruisraketten af op doelen in Soedan en Afghanistan.​[226]​ Naar goed Amerikaans gebruik droeg de militaire operatie een ronkende titel: Operation Infinite Reach.

De Amerikaanse regering liet na afloop van de aanval in de Veiligheidsraad weten dat de militaire vergeldingsacties uitgevoerd werden uit zelfverdediging, op basis van artikel 51 van het VN-handvest dat staten het recht geeft op verdediging tegen een gewapende aanval.​[227]​ Daarnaast waren de aanvallen preventief van aard, zo werd beargumenteerd, want inlichtingenrapporten hadden aangetoond dat diverse andere diplomatieke posten werden bedreigd.​[228]​ De president waarschuwde in een televisietoespraak dat de strijd tegen terrorisme er vermoedelijk één van de lange adem zou worden.​[229]​ Deze boodschap herhaalde de president in september tijdens zijn jaarlijkse speech voor de Algemene Vergadering van de VN. Hij riep alle lidstaten op om de strijd tegen terrorisme bovenaan de internationale agenda te zetten.​[230]​
De doelwitten van Infinite Reach bestonden uit vermeende trainingskampen van Al-Qaeda in een afgelegen streek in Afghanistan en een farmaceutische fabriek in Khartoem (Soedan) waar het terreurnetwerk chemische wapens zou produceren. De aanval was bovendien een poging om diverse leiders van de organisatie, waaronder bin Laden zelf, in één klap uit te schakelen. Daar waar de voorstanders van de militaire acties zoals Groot-Brittannië, Duitsland, Zuid-Afrika en Australië verklaarden dat Washington met recht handelde uit zelfverdediging, uitten veel regeringen scherpe kritiek. Zo liet de Russische president Jeltsin weten dat hij de aanvallen beschouwde als ‘terroristische handelingen’, hoewel deze woorden later werden afgezwakt door een regeringswoordvoerder.​[231]​ Amerika had volgens Rusland eerst moeten overgaan tot internationaal overleg. Ook China verklaarde dat rekening had moeten worden gehouden met internationaal recht. De Arabische Liga steunde Soedan en veroordeelde de Amerikaanse aanvallen.​[232]​ 
Onderzoekster Ruth Wedgwood noemde de raketaanval op Soedan en Afghanistan “the most controverted unilateral actions of recent U.S. policy”.​[233]​ Anderen hielden het er op dat Amerika een ‘nieuw soort agressie’ tentoonspreidde in de strijd tegen de terroristische dreiging.​[234]​ In tegenstelling tot eerdere militaire interventies werd Infinite Reach namelijk gekenmerkt door een unieke mate van snelheid. Minder dan twee weken na de aanslagen werd de tegenaanval ingezet, zonder voorafgaande consultatie met bondgenoten of opbouw van internationale steun zoals in eerdere interventies. De snelle tegenaanval moest duidelijk maken dat de VS de terroristische vijand op eigen terrein kon raken en dat Amerika niet straffeloos kon worden aangevallen.​[235]​ De VS was betrokken geweest bij multilaterale diplomatie via de VN om transnationaal terrorisme te bestrijden, bijvoorbeeld middels verdragen om terreurverdachten aan te houden en staatssteun voor terreur in te dammen.​[236]​ Bovendien had de Veiligheidsraad in 1996 Soedan sancties opgelegd in verband met banden met terroristische organisaties.​[237]​ Operatie Infinite Reach werd echter gelanceerd zonder formele besprekingen in en autorisatie van de Veiligheidsraad. Dat maakte de juridische basis van de operatie wankel.​[238]​ Het internationaal recht was weliswaar niet toereikend wanneer er sprake is van een reactie op een terroristische aanval, maar Infinite Reach was strikt genomen illegaal en Washington had de internationale gemeenschap meer kunnen betrekken.
Vervolgens ontstond na afloop niet alleen internationale kritiek op de manier van handelen, ook de doelwitten van de kruisraketten waren controversieel. Vooral de aanval op de fabriek in Soedan kwam ter discussie te staan. De bewijslast voor de connectie tussen de fabriek en de productie van chemische wapens voor terroristische organisaties werd ernstig in twijfel getrokken, onder andere door de Organization for the Prohibition of Chemical Weapons in Den Haag (OPCW, onderdeel van de VN).​[239]​ Ook secretaris-generaal Kofi Annan sprak zijn bezorgdheid uit over de aanvallen.​[240]​ Soedan verzocht de Veiligheidsraad een onderzoek in te stellen naar de Amerikaanse militaire acties. De Raad kwam vervolgens kort bijeen om de unilaterale aanvallen te bespreken, maar ondernam daarna geen actie.​[241]​ De VS claimde te beschikken over een solide bewijslast en andere landen in de Veiligheidsraad namen niet of nauwelijks het woord. De discussie werd daarom binnen 10 minuten afgerond. Washington kreeg later binnen de VN wel meer steun voor de strijd tegen terrorisme: in oktober 1999 nam de Veiligheidsraad een resolutie aan waarin sancties tegen Taliban werden afgekondigd en waarin van de Afghaanse regering werd geëist Osama bin Laden uit te leveren.​[242]​
Operatie Infinite Reach was de eerste in een reeks Amerikaanse militaire aanvallen in 1998 en 1999 die symbool stonden voor een belangrijk omslagpunt in de houding van de VS ten opzichte van de Veiligheidsraad. De Raad werd pas na afloop van de serie luchtaanvallen op de hoogte gebracht en de Amerikaanse regering beriep zich, zoals het daarna vaker zou doen, op het recht op zelfverdediging. Van consultatie met de overige leden van de Veiligheidsraad was geen sprake en legitimatie via een krachtige VN-resolutie werd in het Witte Huis klaarblijkelijk niet opportuun of relevant gevonden. Dit patroon zou zich herhalen toen Irak naarmate de tweede ambtstermijn vorderde steeds agressiever benaderd werd.
									
3.2 Militaire acties in Irak

De unilaterale Amerikaanse en Britse militaire operaties in Irak enige maanden later deden nog meer stof opwaaien dan de kruisraketaanvallen in Soedan en Afghanistan. Het regime van Saddam Hoessein was sinds het staakt-het-vuren na afloop van de Golfoorlog in 1991 gebonden aan een reeks economische en militaire sancties die opgelegd waren door de Veiligheidsraad. Resolutie 687 verplichtte Irak alle massavernietigingswapenprogramma’s en langeafstandsraketten op te geven en richtte een commissie op (United Nations Special Commission, UNSCOM), die samen met het Internationaal Atoomagentschap het inspectieproces moest leiden om de ontwapening in goede banen te leiden.​[243]​ De VS en Groot-Brittannië probeerden bovendien blijvende druk op Bagdad uit te oefenen door de (economische) sancties tegen Irak in stand te houden zolang Saddam aan de macht bleef.​[244]​
Irak negeerde echter regelmatig de in resolutie 687 opgelegde eisen en verplichtingen. Al in januari 1993 voerde de VS daarom kleinschalige (unilaterale) luchtaanvallen uit tegen Iraakse militaire installaties om naleving van resolutie 687 af te dwingen en UNSCOM te beschermen.​[245]​ Washington meldde ook een nucleaire faciliteit te hebben gebombardeerd, om de ontwapeningseisen van de VN resolutie kracht bij te zetten. Later dat jaar volgde een kruisraketaanval op het hoofdkwartier van de Iraakse inlichtingendienst, als vergelding voor een eerdere Iraakse poging tot een moordaanslag op president Bush.​[246]​ Daarnaast bestonden sinds 1992 en 1997 respectievelijk de langlopende militaire operaties Southern Watch en Northern Watch, om te zorgen voor naleving van resolutie 688. Die resolutie, aangenomen in april 1991, werd aangenomen ter bescherming van alle Iraakse bevolkingsgroepen, in het bijzonder de Koerden in het noorden en de Sjiieten in het zuiden.​[247]​ De VS, Groot-Brittannie, Frankrijk en Saudi-Arabië stelden voor dat doel eigenhandig no-fly zones in voor het noorden en zuiden van Irak, terwijl dat geen onderdeel was van een resolutie. Tussen 1992 en het begin van de Amerikaanse invasie in 2003 werden in het kader van Northern en Southern Watch meer dan 150.000 gevechtsvluchten uitgevoerd.​[248]​
In de loop van de jaren ’90 volgden meer kleinschalige militaire operaties van de VS, ironisch genoeg altijd zonder mandaat van de Veiligheidsraad, terwijl de acties juist bedoeld waren om Iraakse medewerking met VN-resoluties af te dwingen. Vaak werden de unilaterale luchtaanvallen door de Amerikaanse regering ingezet als politiek instrument: regelmatig vonden de interventies in Irak plaats rond belangrijke bijeenkomsten van de Veiligheidsraad om zo de eisen van UNSCOM kracht bij te zetten en de aandacht te vestigen op het niet nakomen van verplichtingen door Bagdad.​[249]​ Begin september 1996 bijvoorbeeld werden in twee dagen ongeveer 45 kruisraketten afgevuurd om de Iraakse luchtverdediging en andere militaire doelen uit te schakelen en uitbreiding van de no-fly zone mogelijk te maken.​[250]​ President Clinton legde uit dat de aanvallen een reactie waren op de militaire acties van Saddam in Koerdisch gebied, maar ook preventief van aard waren. De dreiging van het Iraakse regime voor eigen bevolking en buurlanden zou zo voortijdig worden geneutraliseerd. 
Washington vond na deze preventieve actie medestanders onder Westerse bondgenoten. Tegelijkertijd stelden Europese bondgenoten als Frankrijk en Spanje dat diplomatie had moeten worden verkozen boven militaire actie. Rusland, China en een reeks Arabische landen uitten hun onvrede in zwaardere bewoordingen.​[251]​ Zo noemde de Russische ambassadeur bij de VN de aanvallen ‘disproportioneel’ en ‘onaanvaardbaar’. De verdeeldheid in de Raad kwam nogmaals aan het licht toen Groot-Brittannië een conceptresolutie liet circuleren waarin Irak werd veroordeeld en opgedragen om zijn troepen direct terug te trekken uit Koerdisch gebied. Frankrijk en Rusland waren tegen en de resolutie werd daarom niet eens in stemming gebracht.
Volgens Stepanova werkten de preventieve luchtaanvallen contraproductief voor de naleving van VN sancties en resoluties vanwege hun unilaterale en illegale karakter.​[252]​ De militaire acties ondermijnden het vertrouwen van de internationale gemeenschap in de relevantie van multilaterale VN regimes en versterkten bestaande meningsverschillen in de Raad over de vraag hoe moest worden omgegaan met Irak. Een UNSCOM medewerker beschreef in 1998 de nadelige gevolgen van het unilaterale Amerikaanse beleid: “We can’t demand compliance with Security Council resolutions while simultaneously shunning the Security Council by pursuing a unilateral campaign to remove Saddam from power”.​[253]​ Consensus met de overige permanente leden van het orgaan zou alleen maar verder bemoeilijkt worden door het eigenhandige optreden van de VS. Irak kon bovendien dankbaar de slachtofferrol op zich nemen.  
In de loop van 1997 ontwikkelde zich een nieuwe crisis met betrekking tot de mate van samenwerking van Irak met het door de Veiligheidsraad opgelegde inspectie- en sanctieregime. In de zomer en de herfst ontzegde de Iraakse regering de VN inspectieteams toegang tot diverse locaties, verwijderde zij verdachte materialen uit verdachte locaties en eiste zij dat de Amerikaanse leden van de teams uit hun functie zouden worden ontheven. Meerdere malen zag UNSCOM zich gedwongen haar missie te staken. De Veiligheidsraad reageerde met veroordelingen en waarschuwde voor ‘ernstige gevolgen’ bij gebrek aan medewerking.​[254]​ Over een eventuele militaire actie bestond echter verdeeldheid. Zo waren de Franse president Chirac en de Russische president Jeltsin bij voorbaat tegen en probeerden zij actief een oorlog te voorkomen.​[255]​ 								In het begin van 1998 was de situatie echter nog niet verbeterd. De crisis leek te worden bezworen door een bemiddelingspoging van secretaris-generaal Kofi Annan. De VN-chef besloot naar Bagdad af te reizen, ondanks tegenstand van de Amerikaanse en Britse ambassadeurs.​[256]​ De tussenkomst van Annan leverde een memorandum of understanding op waarin Irak toezegde alle resoluties te eerbiedigen en alle te inspecteren plaatsen open te stellen. De Veiligheidsraad reageerde met resolutie 1154, waarin de overeenkomst werd verwelkomd en waarin nogmaals werd gedreigd met ‘serieuze consequenties’ in het geval van toekomstige schendingen.​[257]​
De Verenigde Staten en Groot-Brittannië dreigden in deze periode meerdere malen met unilaterale militaire aanvallen om de ‘wil van de Raad’ zo nodig met geweld af te dwingen. ​[258]​ Unilateraal geweld zonder mandaat werd echter expliciet afgewezen door de meerderheid van de Veiligheidsraad, waaronder de overige Europese landen, China en Rusland. Terwijl de meerderheid van de Raad zo liet weten dat eerst een extra autorisatie nodig was voordat er geweld kon worden gebruikt, vond de Amerikaanse ambassadeur Bill Richardson dat resolutie 1154 de Amerikaanse president ‘groen licht’ had gegeven voor eventuele militaire actie.​[259]​ Lidstaten zouden volgens de andere leden echter niet zelf schendingen kunnen vaststellen en er vervolgens op eigen initiatief consequenties aan verbinden. Die verantwoordelijkheid voor reactie op schendingen van resoluties lag volledig bij de Veiligheidsraad. 										In een Presidential Statement op 14 mei 1998 verwelkomde de Veiligheidsraad de toegang die in toenemende mate aan het IAEA en UNSCOM werd verleend.​[260]​ Tegelijkertijd werd vastgesteld dat de medewerking op een aantal essentiële onderdelen nog achterwege bleef en dat er nog geen sprake was van de geëiste volledige openheid. Dit patroon herhaalde zich in de zomer van 1998, toen Irak wederom beperkingen oplegde aan de activiteiten van de VN organisaties. De relatie tussen de Iraakse regering en Richard Butler (hoofd van UNSCOM) verslechterde nog verder. Zoals eerder volgde ook een veroordeling vanuit New York. Resolutie 1194 stelde dat de gang van zaken ‘volstrekt onacceptabel’ was en dat Irak aan alle verplichtingen moest voldoen.​[261]​ 
Uit rapportage van UNSCOM aan de Veiligheidsraad in oktober bleek dat de samenwerking met de regering in Bagdad nog verder opgeschort was. UNSCOM was nauwelijks meer in staat om zijn taken uit te voeren, omdat te inspecteren installaties gesloten bleven. Op 5 november werd in resolutie 1205 vastgesteld dat Irak op ‘flagrante wijze’ VN resoluties schond.​[262]​ Opnieuw werd geëist dat Irak de tegenwerking zou staken. In de afsluitende paragraaf van de resolutie werd gemeld dat de Raad vanuit haar verantwoordelijkheid voor de handhaving van vrede en veiligheid actief betrokken zou blijven bij de situatie. Wederom werd een unilaterale oplossing door de VS hiermee expliciet afgewezen.​[263]​ De VS en Groot-Brittannië lieten echter weten dat een gebrek aan medewerking voldoende reden zou kunnen zijn voor militaire vergeldingsacties.
Op 16 december 1998 startten Washington en Londen Operation Desert Fox, een meer dan 4 dagen durende bombardementscampagne. President Clinton liet weten dat het offensief was gericht tegen de Iraakse productiecapaciteit voor massavernietigingswapens. Minister Albright legde uit dat het ging om een dreiging van de toekomst: “we are concerned about the threat posed by Saddam Hussein’s ability to have, develop, deploy WMD and the threat that he poses to neighbours, to the stability of the Middle East and therefore ultimately to ourselves”.​[264]​ De intensieve luchtaanvallen stopten na ruim 4 dagen, maar werden met tussenpozen voortdurend voortgezet in 1999. Wapenfaciliteiten, bevelstructuren, symbolen van het regime en een olieraffinaderij behoorden tot de doelwitten.​[265]​ Volgens minister Albright waren de aanvallen succesvol geweest, omdat massavernietigingswapen- en raketprogramma’s ernstig waren vertraagd en de Iraakse militaire commandostructuur flinke schade was toegebracht.​[266]​ Na Desert Fox werd UNSCOM ontbonden en werd een nieuwe inspectiemissie georganiseerd (UNMOVIC). De nieuwe commissie stond onder leiding van Zweedse diplomaat Hans Blix. Na de operatie verschoof het Amerikaanse beleid van ‘containment met inspecties’ naar ‘containment plus’: het regime van Saddam Hoessein moest niet alleen onder controle worden gehouden, maar ook agressiever worden benaderd.​[267]​ Er werden nog frequenter militaire vergeldingsacties ondernomen en bovendien werd regime-change na 1998 officieel Amerikaans beleid.​[268]​ 
Secretaris-generaal Kofi Annan reageerde teleurgesteld op de unilaterale aanval:

“This is a sad day for the United Nations, and for the world… it is also a very sad day for me personally. Throughout this year I have done everything in my power to ensure peaceful compliance with Security Council resolutions, and to avert the use of force …. However daunting the task, the United Nations had to try as long as any hope for peace remained. I deeply regret that today these efforts have proved insufficient.”​[269]​ 

De preventieve en unilaterale militaire interventie door de VS en Groot-Brittannië werd ook sterk afgewezen door de overige permanente leden van de Veiligheidsraad, Frankrijk en China. China veroordeelde de aanval, en sprak ook van de kwalijke rol van UNSCOM. Rusland ging nog een stap verder en riep tijdelijk zijn ambassadeurs terug uit Washington en Londen.​[270]​ In de sessie die aan Desert Fox werd besteed sprak de Russische ambassadeur van ‘ernstige schending van het VN handvest, internationaal recht en internationale gedragsnormen’ en een ‘bedreiging voor het internationale systeem’, waarin de VN en de Veiligheidsraad centraal stonden.​[271]​ Bovenal was Rusland ontstemd over de resoluties die Amerika inriep, maar in feite schond.
Marc Weller stelt dat de unilaterale militaire acties een flinke ondermijning vormden voor het gezag van de Veiligheidsraad en het internationaal recht.​[272]​ Alleen de Veiligheidsraad had immers de juridische macht om het gebruik van geweld te rechtvaardigen. Individuele lidstaten zouden niet op eigen titel schendingen van resoluties mogen aankaarten en vervolgens aanwenden voor militair geweld, zelfs als een staat haar verplichtingen van het staakt-het-vuren niet nakomt, aldus Weller. Het veto-recht van permanente leden in de Raad dreigde op die manier volstrekt irrelevant te worden. De doctrine van unilateraal, preventief geweld betekende bovendien een gevaarlijk precedent, zo waarschuwde Weller.​[273]​ Het Amerikaanse unilateralisme in het beleid ten aanzien Irak ondermijnde de toch al beperkte mogelijkheden tot consensus in de Veiligheidsraad.​[274]​ 
Doordat de VS in toenemende mate bereid was om het recht in eigen hand te nemen zonder voorafgaand overleg in de Raad werd de bestaande verdeeldheid verder versterkt. De politieke steun voor de Amerikaanse unilaterale rol die nog zo groot was geweest na Desert Storm was inmiddels volledig verdwenen. Ook NAVO bondgenoten uitten inmiddels kritiek op het unilateralisme van de VS. Washington en London stonden zo vrijwel geïsoleerd tijdens Desert Fox. De rol van VN in het ontwapeningsproces van Irak was bovendien vrijwel uitgespeeld door de onenigheid tussen de permanente leden van de Veiligheidsraad. Op medewerking van de Raad in militaire plannen hoefde Amerika voorlopig niet meer te rekenen. Als supermacht had de VS die steun op korte termijn ook niet nodig, maar de in het begin van het decennium zo eensgezinde besluitvorming ten aanzien van Irak was volledig verdwenen. De besluitvorming in de Raad raakte in een impasse, waarbij de verhoudingen tussen de grootmachten overeenkomsten vertoonden met de muurvaste verdeeldheid tijdens de Koude Oorlog.
Het Amerikaanse beleid ten aanzien van Irak was binnen een decennium sterk van karakter veranderd, en daarmee ook het Amerikaanse politiek met betrekking tot de Veiligheidsraad. Operatie Desert Fox was een belangrijk onderdeel van een significant keerpunt in de betrekkingen tussen de VS en de Veiligheidsraad. In 1991 werd de bevrijding van Koeweit pas aangevangen na intensieve consultatie met en autorisatie van de Veiligheidsraad en niet voordat een omvangrijke internationale coalitie was opgebouwd. In de loop van de jaren ’90, meer specifiek vanaf 1996, werd deze politiek echter verlaten en gebruikte de VS diverse malen militair geweld tegen Irak zonder VN-mandaat. De Clinton-regering verantwoorde de aanvallen steevast door te verwijzen naar de verplichtingen die door de VN aan Bagdad waren opgelegd en de noodzaak van preventieve verdediging tegen het gevaarlijke regime van Saddam Hoessein. Zo geredeneerd zou de VS dus optreden in het belang van de Veiligheidsraad en de internationale gemeenschap. Het unilaterale Amerikaanse optreden stuitte echter op sterke internationale weerstand, met name van Rusland, China en Frankrijk, en men zou zelfs kunnen beargumenteren dat de crisis omtrent Irak die in 2003 in alle hevigheid oplaaide in feite al in 1998 was begonnen. 			In 1998 was de Raad immers al verdeeld langs dezelfde lijnen en werden aan weerszijden van die onoverbrugbare kloof argumenten gebruikt die vergelijkbaar waren met de impasse in 2003.  President Clinton besloot ondanks alle tegenstand toch de Amerikaanse militaire plannen uit te voeren. In toenemende mate interpreteerden de VS en Rusland en China derhalve resoluties op uiteenlopende manieren. Washington greep resoluties met veroordelingen, eisen en verplichtingen aan om militair ingrijpen te verantwoorden, terwijl Peking, Moskou en Parijs het principe van non-interventie als uitgangspunt verkozen. Deze tegenstelling zou zich in 1999 nog een keer manifesteren tijdens een nieuw conflict in het voormalige Joegoslavië.

3.3 De NAVO grijpt in op de Balkan

Vlak voor het einde van de 20e eeuw vond onder aanvoering van de Verenigde Staten de meest intensieve militaire campagne in de geschiedenis van de NAVO plaats, wederom zonder mandaat van het instituut dat zou moeten zorgen voor de handhaving van vrede en veiligheid. Operation Allied Force op de Balkan sloot aan bij de trend die halverwege de jaren ’90 was ingezet: de Amerikaanse regering achtte de NAVO een effectiever forum om krachtige maatregelen tegen het voormalige Joegoslavië te nemen dan de Veiligheidsraad en deed geen moeite om legitimatie te zoeken door middel van een VN-resolutie. Deze verschuiving van de aandacht van de Veiligheidsraad naar de NAVO en trouwe bondgenoten was al in 1995 ingezet, toen het Bosnisch-Servische geweld gestopt werd door een militaire interventie van de NAVO. Amerikaanse militaire actie zonder goedkeuring van de Veiligheidsraad werd vlak voor het einde van de 20e eeuw de norm. Deze politiek werd door een onderzoeker ‘narrow unilateral multilateralism’ genoemd, omdat Washington  weliswaar samenwerkte met één bondgenoot of enkele partnerlanden, maar duidelijk de regie strak  in eigen hand hield en de Veiligheidsraad volledig links liet liggen.​[275]​ Toen aan het einde van de jaren ’90 het geweld op de Balkan  weer oplaaide volgde de Amerikaanse regering dit zelfde patroon.
In het begin van 1998 braken schermutselingen uit tussen strijders van het Kosovaarse bevrijdingsleger (UCK) en Servische paramilitaire troepen, nadat de Servische president Milosevic een offensief was gestart in de regio. De UCK was uit op onafhankelijkheid voor Kosovo en Milosevic wilde  verdere desintegratie van het voormalige Joegoslavië voortijdig de kop indrukken. Veel Westerse landen waren van mening dat een herhaling van het bloedvergieten in Bosnië voorkomen moest worden. Een totale en langdurige burgeroorlog moest dus voortijdig gestopt worden, maar daarbij was slechts autonomie voor de Albanezen in Kosovo het streven; Kosovaarse onafhankelijk was voor de NAVO een brug te ver.​[276]​ In Westerse hoofdsteden werd daarom in de loop van 1998 aanvankelijk gekozen voor relatief passieve diplomatie, vergelijkbaar met de reactie op het geweld in Bosnië. 											Er werd een zogenaamde contactgroep in het leven geroepen, waarin de VS, NAVO-bondgenoten en Rusland vertegenwoordigd waren. In februari 1998 startte Milosevic zijn offensief in Kosovo, waarbij tientallen burgers en UCK-strijders de dood vonden. De contactgroep kwam op instigatie van minister Albright al vroeg bij elkaar, maar deed er lang over om consensus te bereiken. Albright concludeerde na enige tijd dat het forum niet de juiste plaats was om Milosevic te stoppen.​[277]​ Pas na twee maanden kwam de overleggroep economische sancties overeen, ook al was Rusland nog steeds niet aan boord. Albright zelf wenste vanaf het begin Milosevic onder druk te houden door te dreigen met intensieve bombardementen. De minister vond daarbij de Amerikaanse legerleiding en kabinetsleden op haar weg.​[278]​
Ook de Veiligheidsraad was vanaf het begin van het conflict betrokken. Op 31 maart nam de Raad resolutie 1160 aan, die bestond uit een oproep aan beide partijen van het conflict tot het staken van geweld en een wapenembargo tegen Belgrado.​[279]​ Een Russische eis voor een stem voor was de verwijdering van de verwijzing naar een ‘dreiging voor de internationale vrede en veiligheid’, hetgeen een reactie van de Raad zou vereisen.​[280]​ China onthield zich van stemming. Een eventuele militaire interventie werd bemoeilijkt door de zekerheid van een Russisch en Chinees veto. Beide landen lieten in hun interventies weten dat er duidelijke grenzen waren aan hun medewerking.​[281]​ De Clinton-regering koos vervolgens voor multilateraal optreden via de NAVO, in plaats van te zoeken naar een consensus en legitimatie in de Veiligheidsraad. De Amerikaanse minister van Defensie Cohen meldde dat een nieuwe resolutie niet noodzakelijk was: “the United States does not feel it’s imperative. It’s desirable, not imperative”.​[282]​ Andere NAVO-bondgenoten waren echter nog wel overtuigd van het belang van expliciete VN resoluties. De secretaris-generaal herinnerde de VS er in juni nog eens aan dat een interventie een mandaat van de Raad nodig zou hebben.​[283]​
	In de zomermaanden stuurde Washington diplomatieke gezanten (eerst Richard Holbrooke, daarna Cristopher Hill) naar de Balkan om gesprekken op gang te brengen tussen de gematigde Kosovaars-Albanese leider Rugova en Milosevic. Op 2 september meldde de Amerikaanse regering dat beide partijen bereid waren verder te praten over de politieke toekomst van Kosovo. De realiteit op de grond was echter anders. In juli werd een groot Servisch offensief gestart om een opmars van het UCK te stoppen. Dit leverde een humanitaire ramp op, omdat er enorme vluchtelingenstromen op gang werden gebracht. In de herfst van 1998 waren al 300.000 Albanezen door het geweld verdreven.​[284]​ Eind september leverde lange besprekingen in de Veiligheidsraad resolutie 1199 op, waarin Belgrado werd opgeroepen om zijn troepen terug te trekken en het geweld tegen burgers te staken. Daarnaast werden een onmiddellijk staakt-het-vuren door alle strijdende partijen, ongehinderde toegang voor humanitaire hulpverlening, een veilige terugkeer van vluchtelingen en een hervatting van substantiële onderhandelingen tussen beide partijen geëist.​[285]​ 												Met de resolutie verwees de Raad naar hoofdstuk VII van het VN-handvest, waardoor de crisis op de Balkan werd aangemerkt als een bedreiging voor de internationale vrede en veiligheid en niet langer als een intern conflict.​[286]​ Wederom onthield China zich van stemmen. In NAVO-verband werd op 13 oktober vervolgens een overeenkomst bereikt over het gebruik van militair geweld.​[287]​ In een bilaterale ontmoeting met haar Russische ambtgenoot Primakov stelde minister Albright dat ze de kwestie Kosovo niet kon toevertrouwen aan de Veiligheidsraad, omdat Milosevic zou weten dat Rusland een veto zou uitspraken, waardoor de militaire dreiging niet meer geloofwaardig zou zijn.​[288]​
	Een nieuw Amerikaans diplomatiek offensief leverde een overeenkomst op, waarin werd afgesproken dat de OVSE zou surveilleren in Kosovo om de implementatie van VN resolutie 1199 te controleren. In dit Holbrooke-akkoord werd eveneens afgesproken dat de NAVO ter controle bij zou staan vanuit de lucht.​[289]​ In resolutie 1203 werd deze vooruitgang door de Veiligheidsraad verwelkomd, waarbij Rusland en China wederom lieten blijken alleen uit te zijn op een politieke oplossing van het conflict.​[290]​ Niet verrassend onthielden beide landen zich wederom van stemming. In november leek de humanitaire situatie in Kosovo vervolgens te verbeteren; de meerderheid van de vluchtelingen was in staat om terug te keren. Maar rond de jaarwisseling besloot de Joegoslavische regering ‘operatie hoefijzer’ te starten, een militaire actie die tot doel had om de Albanese bevolking te verdrijven uit grote gebieden in Kosovo om vervolgens het UCK een harde klap toe te dienen.​[291]​ De vluchtelingenstromen kwamen weer op gang. Halverwege januari vond bovendien een ‘incident’ plaats dat een keerpunt zou betekenen voor de VS en de NAVO. In het stadje Racak richtten Servische paramilitaire soldaten een bloedbad aan, waarbij tientallen burgers werden geëxecuteerd.
	De NAVO landen organiseerden in Rambouillet (Frankrijk) begin februari besprekingen met alle relevante partijen om een laatste poging te doen om tot een vreedzame oplossing van het conflict te komen. De top leverde geen substantiële overeenkomst op waar alle partijen, inclusief Joegoslavië en Rusland, vrede mee hadden. Zo weigerde Milosevic om een peacekeeping missie van de NAVO te accepteren.​[292]​ Een laatste diplomatieke poging van de Amerikaanse gezant Holbrooke om Milosevic op andere gedachten te brengen leverde eveneens geen resultaat op. Op woensdag 24 maart begon de NAVO vervolgens een reeks luchtaanvallen tegen Servische militaire doelen, om Milosevic tot een overeenkomst te dwingen.​[293]​ Operation Allied Force was een middel om de Servische strijdkrachten tot terugtrekken te dwingen en de Kosovaarse bevolking te beschermen. “To seriously damage the Serb militiary’s capability to harm the people of Kosovo”, zo formuleerde president Clinton één van de hoofddoelen van de operatie in zijn televisietoespraak.​[294]​ Zo bezien verantwoordde de Amerikaanse president de operatie als een humanitaire interventie.
Amerika en de NAVO zetten de aanval echter in zonder VN resolutie die een militaire interventie autoriseerde. Maar net zoals de militaire interventies in Irak werd Allied Force wél verantwoord op basis van resoluties van de Veiligheidsraad, in het bijzonder de eerder genoemde resoluties 1199 en 1203.  In die laatste resolutie werd de regering in Belgrado opgeroepen om militaire activiteiten in Kosovo te staken en de afspraken die met de OVSE gemaakt waren te eerbiedigen. Wederom achtten de VS en de NAVO zichzelf gerechtigd om op deze basis zelf naleving van resoluties af te dwingen, mede vanwege langdurige politieke betrokkenheid bij het conflict. Het unilaterale optreden van de NAVO en de betiteling humanitaire interventie waren vanuit juridisch perspectief echter dubieus vanwege het ontbreken van toestemming van de Veiligheidsraad, zoals Peter Baehr en Cees Flinterman vast stelden.​[295]​ 
	De intensiteit van de bombardementscampagne was relatief laag. De NAVO zette relatief weinig gevechtstoestellen in en het doel was om de Servische troepen in Kosovo te raken, maar niet zo hard dat het UCK volledige onafhankelijkheid zou kunnen bereiken. Volgens Daalder en Hanlon was de inzet van militair geweld voor de NAVO slechts een diplomatiek instrument. ​[296]​ Er bestonden daarom in feite twee oorlogen naast elkaar: één conflict waarin de NAVO tegen Servië streed en één conflict waarin Servië en het UCK vochten. Die laatste oorlog in de provincie escaleerde in de eerste maand van de bombardementen. Paramilitaire troepen en speciale politiestrijdkrachten zetten hun etnische verdrijvingcampagne voort. In totaal werden 800.000 Kosovaarse Albanezen met geweld uit hun huizen gezet en gedwongen om de grens over te trekken.​[297]​ Nog eens 500.000 mensen sloegen noodgedwongen binnen Kosovo op de vlucht. Daalder en O'Hanlon schatten bovendien dat het dodental ongeveer 10.000 moet zijn.​[298]​
	In de 11 weken durende bombardementscampagne voerde de NAVO 40.000 vluchten uit, waaraan veertien van de achttien bondgenoten een bijdrage leverden. Naarmate de weken vorderden werden de intensiteit van Allied Force verhoogd. In de loop van april werd eerst de reikwijdte van militaire doelen uitgebreid (militaire hoofdkwartieren, fabrieken, vliegvelden) en vervolgens werden ook burgerdoelen (zoals infrastructuur, mediakantoren, raffinaderijen en elektriciteitscentrales) bestookt. Op 3 juni 1999 accepteerde de Servische president Milosevic uiteindelijk de eisen van de NAVO. Een staakt-het-vuren werd bereikt. Eysink identificeert twee doorslaggevende redenen voor deze doorbraak: de opbouw van een NAVO grondtroepenmacht in de regio en de diplomatieke druk van Rusland.​[299]​ Ook Daalder en O’Hanlon stellen dat Milosevic is gezwicht voor de militaire druk van de NAVO (de bombardementen werden flink geïntensiveerd) en de diplomatieke druk vanuit Moskou.​[300]​ De vraag is daarom gerechtvaardigd of niet meer had kunnen worden bereikt door middel van diplomatiek overleg en onderhandelingen met Rusland, bijvoorbeeld in de Veiligheidsraad.
Operation Allied Force resulteerde in een politieke crisis tussen de VS, de NAVO en de permanente leden van de Veiligheidsraad China en Rusland. De Russische premier Primakov was op 24 maart op weg naar Washington, maar maakte halverwege rechtsomkeer toen hij van vice-president Gore bericht kreeg dat de bombardementen waren begonnen.​[301]​ Eind maart stuurde Moskou zelfs enkele marineschepen naar de Adriatische Zee. In een spoedzitting van de Veiligheidsraad eiste de Russische ambassadeur Lavrov ‘een onmiddellijke beëindiging van de onacceptabele agressie’.​[302]​ De blokkering van de besluitvorming in de Veiligheidsraad werd zo verder versterkt. Westerse landen claimden net als eerdere interventies dat er een gevaar bestond voor de internationale vrede en veiligheid en dat een humanitaire catastrofe moest worden beëindigd. Rusland en China boden tegenstand door de principes van soevereiniteit en non-interventie centraal te stellen en de militaire actie als een schending van het internationaal recht te veroordelen.​[303]​ 
Twee dagen na het begin van de interventie dienden Rusland, India en Wit-Rusland een ontwerpresolutie in waarin een directe beëindiging van de vijandigheden werd geëist en waarin het unilaterale militaire geweld van de NAVO stevig werd veroordeeld.​[304]​ De drie landen beargumenteerden dat de unilaterale acties diverse artikelen uit het VN-handvest schonden. China en Rusland meldden bovendien dat er geen juridische basis was voor eigenhandige humanitaire interventies op basis van VN resoluties.​[305]​ De resolutie werd in stemming gebracht en vervolgens door een ruime meerderheid van de Raad afgewezen. Alleen China, Rusland en Namibië stemden voor, de VS, Groot-Brittannië, Frankrijk, Argentinië, Bahrein, Brazilië, Canada, Gabon, Gambia, Maleisië, Nederland en Slovenië stemden tegen.​[306]​ Ook de betrekkingen tussen Washington en Peking raakten verder vertroebeld, vooral nadat NAVO bommen de Chinese ambassade in Belgrado in puin legden. De Veiligheidsraad werd door China direct bijeengeroepen voor een spoedzitting.​[307]​ Zes dagen later gaf de Raad een Presidential Statement uit waarin zorgen over het bombardement werden uitgesproken, condoleances werden overgebracht en waarin werd opgeroepen tot een onderzoek naar de gebeurtenissen.​[308]​		
Secretaris-generaal Kofi Annan stond opmerkelijk genoeg ambivalent tegenover de unilaterale NAVO actie. Hij stond erop dat de NAVO-landen eerst autorisatie van de Veiligheidsraad hadden moeten vinden, maar legde tegelijkertijd uit dat in sommige gevallen het gebruik van geweld gelegitimeerd is om vrede te bereiken.​[309]​ Later zei Annan dat hij het bijzonder zorgelijk vond dat de diplomatie in de Raad had gefaald en dat nationale belangen klaarblijkelijk prevaleerden. Hij geloofde dat eenheid binnen de VN met zorgvuldige diplomatie nog steeds mogelijk was.
Het ontbreken van een duidelijk VN-mandaat was tijdens en na afloop van Allied Force de belangrijkste oorzaak van het omstreden karakter van de operatie.​[310]​ Zelfs humanitaire interventies op basis van een VN resolutie zijn vrijwel altijd controversieel vanwege de tegenstelling tussen de principes non-interventie en soevereiniteit en de verantwoordelijkheden van de internationale gemeenschap, zo stelt Eysink, laat staan als de Veiligheidsraad niet is geconsulteerd.​[311]​ Richard van Gils en Christ Klep beargumenteren dat de NAVO ‘zichzelf toestemming voor de bombardementen heeft gegeven’, onder verwijzing naar de onhoudbare humanitaire noodsituatie in Kosovo.​[312]​ Daarmee bleef er vanaf het begin kritiek op de formele internationaal-gerechtelijke rechtvaardiging. 				Opmerkelijk genoeg had Groot-Brittannië kort na het uitbreken van de strijd in Kosovo in maart 1998 een ontwerpresolutie laten circuleren waarin het gebruik van geweld tegen Milosevic zou worden gesanctioneerd.​[313]​ Een dergelijke resolutie zou dan later een interventie van de NAVO kunnen legitimeren. Albright wist verdere actie met de ontwerpresolutie echter te voorkomen. De Amerikaanse minister wilde voorkomen dat er een precedent zou ontstaan waarin elke NAVO actie zou moeten worden goedgekeurd door de Veiligheidsraad, en dus door China en Rusland. Artikel 103 van hoofdstuk 6 uit het VN-handvest stelt echter expliciet dat de verplichtingen van het handvest de autoriteit elke ander internationaal verdrag (zoals de NAVO) overtreffen.
Terwijl de diplomatieke campagne in de aanloop naar Allied Force nog in volle gang was benadrukte de VS expliciet dat de NAVO kon overgaan tot militaire actie als Servië de VN resoluties niet zou respecteren, zoals de Amerikaanse ambassadeur Richardson formuleerde: “the NATO allies have the authority, the will and the means to resolve this issue. We retain that authority”.​[314]​ Manusama  wijst in zijn studie naar het juridisch functioneren van de Veiligheidsraad echter op de Raad die in haar resoluties steeds liet blijken dat het machtigste VN orgaan de primaire verantwoordelijkheid draagt voor de handhaving van internationale vrede en veiligheid. Dit was een verdediging tegen de trend dat de VS of de NAVO deze rol door middel van unilaterale militaire acties zou overnemen.​[315]​
Het presidentschap van Clinton was in 1993 begonnen met enthousiasme voor multilateralisme en de VN en een voortzetting van het beleid van Bush Sr. Zijn tweede ambtstermijn werd daarentegen afgesloten met enkele militaire operaties, waaronder Desert Fox en Allied Force, waarbij de Veiligheidsraad opzichtig werd genegeerd. Symbolisch was wellicht het feit dat de aartsconservatieve Republikeinse senator en erkend VN criticaster Jesse Helms naar New York kwam om in de Veiligheidsraad een voordracht te houden. In die speech verwees de senator naar de verslechterde verhoudingen tussen de VS en de VN en de noodzaak voor hervormingen voordat de VS verder in de organisatie zou investeren.​[316]​ Helms hamerde op de soevereiniteit van natiestaten, op het bescheiden aandeel van de organisatie in de buitenlandse politiek van de VS en op de rol die de VN zou moeten spelen als instrument voor coalitions of the willing om tirannie aan te pakken. Washington zou zich echter niet moeten laten inperken door de Veiligheidsraad, zo legde senator Helms uit.​[317]​
Minister Albright reageerde door haar steun voor de VN uit te spreken: “we strongly support the United Nations charter and the organization’s purpose. We respect its rules, which we helped to write. We want to strengthen it through continued reform and we recognize its many contributions to our own interest in a more secure, democratic and humane world.”​[318]​ Ondanks deze lovende woorden had zich in de Amerikaanse buitenlandse politiek ten opzichte van de Veiligheidsraad gedurende de tweede helft van de jaren ’90 een fundamentele mentaliteitsverandering voltrokken. Ondanks de sussende woorden van Albright werden de regels van de VN strikt genomen niet gerespecteerd, maar volledig genegeerd. De militaire interventies in 1998 en 1998 werden in de Raad slechts achteraf besproken (en door de meerderheid van de permanente leden veroordeeld) en waren volgens het handvest van de VN daarom illegaal. De Clinton-regering hechtte niet veel waarde aan legitimatie van de VN en achtte medewerking van enkele bondgenoten of de NAVO voldoende. Minister van Defensie Cohen liet weten dat een resolutie wel gewenst, maar niet noodzakelijk was. President Clinton en zijn ministers wilden voorkomen dat Moskou en Peking het Amerikaanse buitenlandse beleid keer op keer zouden dwarsbomen.
In de tweede helft van het decennium is daarom een keerpunt waarneembaar voor wat betreft Amerikaans unilateralisme. De Amerikaanse regering trok zich vanaf halverwege de jaren ‘90 in feite niets meer aan van de Veiligheidsraad. Vanaf de militaire acties in Irak in 1996 zocht Washington niet meer actief naar legitimerende resoluties wanneer het militair geweld gebruikte. Deze trend was een logisch gevolg van een ontwikkeling die in 1994 ingezet werd met een formele beleidswijziging ten aanzien van peacekeeping. Van de mooie woorden over belang van multilateralisme en collectieve veiligheid via de Veiligheidsraad -kenmerkend voor de eerste jaren van het decennium,  was  namelijk niets meer over. De Verenigde Naties stonden voor wat betreft veiligheidskwesties niet meer centraal in de Amerikaanse buitenlandse politiek. 
Na de interventie in Haïti in 1994 voerde de VS geen enkele militaire interventie meer uit op basis van formele of informele goedkeuring van de Raad, al zou de aanval op Afghanistan in 2001 hierbij wellicht als uitzondering kunnen gelden. Het is hoe dan ook duidelijk dat de Clinton-regering vlak voor het einde van de 20e eeuw een precedent van unilateralisme creëerde. Wanneer men de militaire acties van 1998 en 1999 in Soedan, Afghanistan, Irak en het voormalige Joegoslavië bestudeert dan valt op dat de door Amerika omzeilde Veiligheidsraad langs terugkerende scheidslijnen was verdeeld. De Verenigde Staten en Groot-Brittannië ondervonden weerstand van Rusland en China en vaak ook van Frankrijk. Over de implicaties van bestaande VN resoluties ontstond een stevige discussie, die gevoed werd door onenigheid over de concepten soevereiniteit en non-interventie en de rol van de internationale gemeenschap. Aan de onenigheid rond Kosovo lagen bijvoorbeeld uiteenlopende interpretaties van het concept humanitaire interventie ten grondslag.









De Bush-doctrine, Afghanistan en Irak


4.1 Machtswisseling in het Witte Huis

In 2001 volgde de Republikeinse gouverneur George W. Bush Bill Clinton op als 43e president van de Verenigde Staten, nadat hij met een miniem verschil de Democratische vicepresident Al Gore had verslagen. De machtswisseling betekende geen positieve impuls voor het Amerikaanse beleid ten aanzien van de Veiligheidsraad; “during the presidency of the younger Bush, UN – US relations slipped to a low point”.​[319]​ Moore en Pubantz schreven die ontwikkeling gedeeltelijk toe aan de unilaterale reactie op de aanslagen van 11 september, maar ook aan de (neoconservatieve) ideologie van de nieuwe president en zijn regering. De presidentscampagne van Bush had een ander geluid laten horen ten aanzien van multilaterale samenwerking en internationale interventies dan de Democratische campagne van Clinton in 1992. 											Zo had Condoleezza Rice een artikel gepubliceerd in Foreign Affairs waarin zij de Republikeinse ideeën voor buitenlands beleid uiteenzette.​[320]​ Rice, een vooraanstaande campagneadviseur en later National Security Advisor en minister van Buitenlandse Zaken in de kabinetten van Bush, legde uit dat de VS niet zou moeten terugdeinzen om buitenlands beleid te voeren op basis van strikt nationale belangen. De VN zou daarbij niet een doel op zichzelf moeten zijn, hooguit een potentieel instrument. De Clinton-regering had zich volgens Rice te veel laten leiden door “illusionaire belangen van de internationale gemeenschap”.​[321]​ Amerika was niet de ‘112’ van de wereld en zou zich dus niet teveel bezig moeten houden met humanitaire conflicten en burgeroorlogen. De Veiligheidsraad zou volgens Rice bovendien in geen geval moeten bepalen of en wanneer de Amerikaanse krijgsmacht zou worden ingezet.​[322]​ De unieke periode van Amerikaanse unipolariteit zou moeten worden aangewend om te werken aan de Amerikaanse internationale prioriteiten.							
	Presidentskandidaat Bush bekritiseerde Clinton omdat hij er niet in zou zijn geslaagd om prioriteiten te stellen voor wat betreft buitenlandse politiek.​[323]​ De Amerikaanse krijgsmacht was veel te eenvoudig overal ter wereld ingezet voor multilaterale missies waarin onrealistische nation-building tot het takenpakket hoorde. Volgens Daalder wilde de Republikeinse campagne aan kiezers duidelijk maken dat Bush, in tegenstelling tot Clinton, zich niet zou storten in dergelijke onhaalbare multilaterale interventies.​[324]​ De Republikeinse campagne was sceptisch over de waarde van multilateralisme, multinationale interventies en internationale verdragen. Robert Zoellick, een andere adviseur in de campagne van Bush, publiceerde een artikel met een zelfde strekking: “every issue need not te be dealt with multilaterally”, zo beargumenteerde hij.​[325]​ Als botsende nationale belangen de besluitvorming in internationale organisaties zoals de Veiligheidsraad blokkeerden, dan zou Washington niet moeten schromen om alleen op te treden, gezien ook de internationale verantwoordelijkheden van de supermacht. Zoellick verweet de Clinton-regering daarnaast dat zij geen consistente strategie ten aanzien van de VN had ontwikkeld die de Amerikaanse belangen structureel zou dienen. 									Iedere president streefde een aantal internationale kerndoelen na, maar Bush en zijn foreign policy team onderscheidden zich volgens Daalder door een visie die primair uitging van unilaterale machtsuitoefening in plaats van multilateraal beleid via internationale organisaties. Bush en zijn team zouden samenwerking met andere landen niet geheel uitsluiten, maar zij prefereerden coalitions of the willing boven formele multilaterale instituties zoals de VN en de NAVO.​[326]​ Dit werd door adviseur Richard Haass “a la carte multilateralism” genoemd.​[327]​ Diverse adviseurs van de latere president, waaronder Zoellick, Rumsfeld, Wolfowitz en de latere VN-ambassadeurs John Bolton en Zalmay Khalilzad,  hadden zich enkele jaren eerder aangesloten bij The Project For the New American Century, een neoconservatieve denktank die begin 1998 een open brief had geschreven aan president Clinton waarin deze werd opgeroepen om regime change te bewerkstelligen in Irak.​[328]​ Stefan Halper en James Mann concluderen in hun studies dat zich met het aantreden van Bush een neoconservatieve revolutie voltrok.​[329]​ De Texaanse gouverneur bracht een groep van ideologisch gelijkgestemde adviseurs met zich mee en kende hen sleutelposities toe in zijn nieuwe regering.											Deze neoconservatieve politici deelden een rotsvast vertrouwen in de Amerikaanse krijgsmacht en militaire interventies, een geloof in de universele goedheid van de Amerikaanse macht, waarden en idealen, een nadruk op leiderschap in de unipolaire wereldorde en een optimisme over de capaciteiten en mogelijkheden van Amerikaanse positie in die orde.​[330]​ Unilateralisme, of zoals Halper het formuleert een ‘with-us-or-against-us, go-it-alone’ mentaliteit, werd als gevolg van deze uitgangspunten een logisch credo voor de neoconservatieven.​[331]​ Spanningen met de grootste internationale organisatie, gericht op multilaterale samenwerking en collectieve veiligheid, lagen daarom voor de hand. De neoconservatieven waren in de afgelopen decennia getuigen geweest van de moeizame en langdurige diplomatieke inspanningen die vereist waren om in de Veiligheidsraad goedkeuring te verkrijgen. Een centrale rol van de Veiligheidsraad in de internationale orde zou volgens het neoconservatieve gedachtegoed niet te verenigen zijn met een effectieve en actieve Amerikaanse buitenlandse politiek.​[332]​ Multilateraal aangestuurde militaire operaties waren bovendien in werkelijkheid niet uitvoerbaar, zo hadden missies zoals UNPROFOR bewezen.											Hoewel de oorlog in Irak uiteindelijk de grootste controverse opleverde tussen Washington en de VN, leidde de neoconservatieve visie van de Bush-regering al vanaf het begin van het presidentschap tot unilateraal buitenlands beleid.​[333]​ Zo werd in het eerste jaar van het presidentschap van Bush Jr. het Kyoto-verdrag tegen klimaatverandering definitief afgewezen, de ondertekening van het verdrag met betrekking tot het International Strafhof weer ongedaan gemaakt, het Anti-Ballistic Missile (ABM) verdrag uit 1972 eenzijdig opgezegd en de Amerikaanse financiering van United Nations Population Fund (UNFPA) om ideologische redenen gekort. Volgens Mann was de reputatie van Bush als unilateralist in de zo in de loop van 2001 al gevestigd.​[334]​ Deze reputatie was volgens Mann weliswaar terecht, maar tegelijkertijd ook niet fair, omdat al tijdens de jaren ’90 een tendens was ontstaan waarin de VS alleen optrad, in plaats van in harmonie met internationale organisaties. Deze unilaterale trend in het Amerikaanse buitenlandse beleid was met name in de tweede ambtstermijn van president Clinton ontwikkeld en zijn opvolger continueerde en versterkte die hooguit. De aanslagen op 11 september veranderden volgens Mann niets aan dit structurele unilateralisme in de Amerikaanse buitenlandse politiek.


De bestaande verdeeldheid in de Veiligheidsraad zou tijdens de Bush-regering verder versterkt worden. Zo bevond de Raad zich een maand na het aantreden van Bush bijvoorbeeld wederom in een impasse ten aanzien van de wapeninspecties in Irak. De nieuwe regering waarschuwde Irak door middel van een reeks unilaterale luchtaanvallen dat het, net als de voorgaande regering, bereid was om militaire middelen in te zetten om Irak tot medewerking te dwingen.​[335]​ Vlak daarna stelde minister van Buitenlandse Zaken Powell in de Raad voor om de bestaande sancties tegen Irak om te vormen tot zogenaamde smart sanctions, waarbij de handelsrestricties voor bepaalde Iraakse exportgoederen zouden worden verlicht en de militaire embargo verder verzwaard. Rusland, China en Frankrijk stemden echter niet in met het Amerikaanse voorstel, zij propageerden juist algemene verlichting van economische sancties.​[336]​ 

4.2 Operation Enduring Freedom

In een brief aan de president van de Veiligheidsraad verklaarde de Amerikaanse ambassadeur Negroponte op 7 oktober 2001 dat zijn land, in lijn met artikel 51 van het VN-handvest, zijn recht op individuele en collectieve zelfverdediging had aangewend.​[337]​ Als vergelding voor de terroristische aanslagen van 11 september verklaarde de diplomaat dat zijn land een militaire operatie had gelanceerd tegen Al-Qaeda en de Taliban-regering in Afghanistan. In de brief werd bovendien gemeld dat in een later stadium wellicht militaire operaties tegen andere staten of organisaties noodzakelijk zouden kunnen worden. 		Op 12 september 2001 had de Veiligheidsraad op indirecte wijze de later door de VS uitgeroepen ‘oorlog tegen het terrorisme’ gelegitimeerd.​[338]​ In een sessie waarin eerst een minuut stilte in acht werd genomen -een zeldzaam verschijnsel in de Veiligheidsraad- spraken lidstaten niet alleen afschuw uit over de gebeurtenissen maar namen zij ook een baanbrekende resolutie aan.​[339]​ Landen verwezen in hun verklaringen naar het belang van een gezamenlijke strategie om terrorisme te bestrijden. In de unaniem aangenomen resolutie 1368 werd echter ook gesteld dat de aanvallen een bedreiging voor de internationale vrede en veiligheid vormden, een belangrijke voorwaarde voor militaire reactie.​[340]​ Ook werd het recht op individuele en collectieve zelfverdediging genoemd, “to combat by all means threats to international peace and security caused by terrorist acts.”​[341]​ Zeer sterk was ook de taal die verwees naar de verantwoordelijken: de Raad onderstreepte dat zij die terroristen en hun sponsors hebben geholpen, gesteund en/of onderdak hebben geboden verantwoordelijk zouden worden gehouden. Deze krachtige taal van resolutie 1368 gaf Washington in feite toestemming voor een militaire aanval op Al-Qaeda en de Taliban regering die de organisatie onderdak bood in Afghanistan.​[342]​									Brain Frederking stelde echter vast dat de Veiligheidsraad terrorisme ten onrechte had erkend als legitieme reden om met militair geweld te reageren, omdat dit collectieve veiligheid via de Veiligheidsraad verder bemoeilijkt.​[343]​ Doordat de Raad op 12 september 2001 het recht op zelfverdediging naar aanleiding van terroristische aanslagen had erkend, promoveerde terrorisme van criminaliteit naar een oorlogsdaad. Terrorisme was voorheen altijd erkend als transnationale criminaliteit en zou als zodanig moeten worden bestreden door multilaterale crime fighting, zo vond Frederking: een “coherent global effort” was nodig om internationaal terrorisme tegen te gaan. De Veiligheidsraad was het juiste orgaan om die strijd te leiden door scherpe internationale regels en normen in te stellen, bijvoorbeeld ten aanzien van uitlevering, internationale berechting, inlichtingen en politieacties. Resolutie 1368 gaf echter een supermacht de juridische verantwoording en handelingsvrijheid om een transnationaal probleem unilateraal op te lossen. Frederking achtte een dergelijke ontwikkeling een gevaarlijk precedent. Resolutie 1368 was een volwaardige ‘Chapter VII resolutie’, in tegenstelling tot de resolutie die bijvoorbeeld werd aangenomen direct na de bomaanslagen op de Amerikaanse ambassades in Oost-Afrika. 					Maar net als destijds vroeg Washington de Raad ook nu niet om expliciete enforcement measures en goedkeuring voor vergeldingsacties. Acties uit zelfverdediging hadden immers geen toestemming van de Veiligheidsraad nodig, het informeren van de VN dat het recht wordt aangegrepen volstaat in dergelijke gevallen.​[344]​ Ook Kenneth Manusama noemde de referentie naar Artikel 51 (het recht op zelfverdediging) revolutionair en significant, omdat de daders nog niet geïdentificeerd waren en defensieve acties werden gemandateerd voordat ze waren gestart.​[345]​ Artikel 51 was weliswaar niet in het leven geroepen om militair geweld a priori goed te keuren, maar gaf de VS nu wel een blanco cheque om unilateraal actie te ondernemen. Tegelijkertijd sprak de NAVO voor het eerst in de geschiedenis artikel 5 aan, waardoor de terroristische aanslagen werden erkend als een gewapende aanval. Een dergelijke erkenning veronderstelde collectieve verdediging door alle lidstaten, maar daar kwam in de praktijk niet veel van terecht. 					De op 7 oktober gelanceerde Operation Enduring Freedom was namelijk een unilaterale Amerikaanse militaire operatie. De NAVO had zich weliswaar solidair verklaard en resolutie 1368 gaf Washington vrijheid van handelen, maar voordat de oorlog in Afghanistan werd gestart vond geen formeel overleg plaats in de Veiligheidsraad. Een expliciet mandaat van de VN voor verdrijving van het Afghaanse regime  ontbrak derhalve. Al-Qaeda en de Taliban waren in voorgaande jaren door de VN wel onderworpen aan diverse resoluties. Resolutie 1267 bijvoorbeeld veroordeelde de Taliban omdat zij onderdak bleef verlenen aan Osama bin Laden, eiste directe uitlevering van de terroristenleider en eiste dat de Taliban direct maatregelen zou nemen om alle activiteiten van Al-Qaeda te stoppen.​[346]​ Daarnaast legde resolutie 1267 reisrestricties en economische sancties op. In resolutie 1333 van 19 december 2000, aangenomen na de aanslag op het Amerikaanse marineschip de USS Cole, werden de economische sancties tegen de Taliban en financiële sancties tegen terroristen van het Al-Qaeda netwerk sterk aangescherpt.​[347]​ Bovendien werd in beide resoluties een expliciet uitleveringsverzoek van de VS gesteund en erkend. Resolutie 1333 gaf de Taliban  dertig dagen de tijd om alle trainingskampen te sluiten en Osama bin Laden uit te leveren. In de periode tot 11 september 2001 besteedden de Veiligheidsraad, Clinton en Bush echter weinig aandacht meer aan Al-Qaeda en de Taliban. Het ultimatum van resolutie 1333 liep daarom geruisloos af.​[348]​									President Bush herhaalde dit aan de Taliban gestelde ultimatum pas weer na de aanslagen, maar zonder zich daarbij te beroepen op de VN, de Veiligheidsraad of het internationaal recht.​[349]​ Ook riep Bush een oorlog tegen terrorisme uit, een oorlog die zou beginnen bij Al-Qaeda, maar die volgens de Amerikaanse regering niet zou stoppen voordat elke wereldwijd opererende terroristische organisatie zou zijn uitgeschakeld. Vervolgens verkoos Bush in oktober 2001 een unilaterale militaire operatie boven een interventie in VN- of NAVO verband. In gesloten sessies van de Veiligheidsraad leverde Enduring Freedom echter geen stevige kritiek op, zo steunde Frankrijk bijvoorbeeld de acties op basis van het recht op zelfverdediging.​[350]​ Ook in de periode daarna bestond er een zekere internationale consensus over de rechtvaardiging van eventuele Amerikaanse militaire operaties. China en Rusland spraken waardering uit voor de getoonde openheid over de interventie in Afghanistan.​[351]​ Rusland bood zelfs logistieke hulp.​[352]​ Toch waren er wel kritische geluiden te horen en wensten de permanente leden van de Raad voortaan consultaties om toekomstige militaire operaties al dan niet goed te keuren.​[353]​ Zo vreesde China dat de VS zijn militaire invloed wereldwijd zou uitbreiden onder het mom van terreurdreiging en liet de Chinese ambassadeur weten dat iedere Amerikaanse militaire missie pas legitiem zou zijn als er concreet bewijs werd gepresenteerd, als het proportionaliteitsprincipe in acht zou worden genomen en als er vooraf een VN-mandaat verstrekt was.​[354]​					Onder leiding van de VS ondernam de Veiligheidsraad desondanks verdere actie tegen terrorisme. De revolutionaire aard van resolutie 1368, waarin zoals gezegd de terreuraanslagen van 11 september werden beschouwd als gewapende aanvallen met daaruit volgend het a priori recht op zelfverdediging, werd nog eens bevestigd in de unaniem aangenomen resolutie 1373 van 28 september.​[355]​ Daarin werd alle staten bovendien opgedragen om op alle mogelijke manieren te helpen om terrorisme te bestrijden. Voor dat doel werd het Counter-terrorism Committee opgericht, een subcommissie van de Veiligheidsraad ter implementatie van de anti-terreur resoluties. 	In resolutie 1390 werden de internationale sancties tegen Al-Qaeda verder uitgebreid.​[356]​					De Amerikaanse regering kon na 11 september dus rekenen op brede steun binnen de VN voor haar strijd tegen terrorisme. Ook secretaris-generaal Kofi Annan ondersteunde het Amerikaanse recht op zelfverdediging, maar wees ook op het belang van samenwerking via de Veiligheidsraad, omdat alleen dat forum wereldwijde legitimiteit zou kunnen geven aan een langdurige (militaire) strijd tegen terrorisme.​[357]​ De VS kweekte nog meer goodwill door ineens aan alle betalingsverplichtingen van de VN te voldoen. Alle schulden die in het afgelopen decennium waren opgebouwd werden opmerkelijk genoeg kort na 11 september 2001 in één keer afbetaald.​[358]​ De Veiligheidsraad had echter geen expliciete toestemming verstrekt voor een langdurige wereldwijde strijd tegen Al-Qaeda zonder einddoel of einddatum, laat staan voor aanvallen op andere soevereine staten. De wereld had de Amerikaanse oorlog tegen terrorisme voorlopig echter geaccepteerd. De militaire operatie in Afghanistan verliep boven verwachting goed, waarna de Amerikaanse regering de VN verzocht om een leidende rol te spelen in de wederopbouw van het land, hetgeen de verdeeldheid en de spanningen in de Veiligheidsraad over de unilaterale Amerikaanse buitenlandse politiek volgens Frederking iets verlichtte.​[359]​ De Raad nam bovendien unaniem een resolutie aan die een mandaat verstrekte aan ISAF (de stabilisatiemacht in Afghanistan).​[360]​ In januari 2002 werden er blauwhelmen gestationeerd in Afghanistan.

4.3 De Bush doctrine

In 2002 werden de contouren van de neoconservatieve buitenlandse politiek verder duidelijk aan de hand van diverse toespraken en documenten. Een doctrine waarin preventief optreden en unilateralisme centrale elementen vormden en die een samenwerking in de Veiligheidsraad verder in de weg zou gaan staan.​[361]​ Op 29 januari 2002 identificeerde president Bush in de jaarlijkse State of the Union toespraak voor het Congres Irak, Iran en Noord-Korea als een As van het Kwaad: landen die in het bezit waren van massavernietigingswapens of dergelijke wapens ontwikkelden en zo mogelijkerwijs konden doorspelen aan terroristische organisaties. Op die manier werd een directe link gelegd tussen terreurnetwerken en zogenaamde schurkenstaten en was een eerste teken zichtbaar van een nieuwe, brede Amerikaanse strategie.​[362]​ In zijn State of the Union voor het Congres waarschuwde Bush bovendien dat hij zijn land ten koste van alles zou beveiligen en dat de oorlog tegen terrorisme zich nog maar in de beginfase bevond. 					De State of the Union gaf een eerste signaal af van het later volgende idee van preemption, oftewel een agressief en preventief buitenlands beleid om (terroristische) dreigingen voortijdig te lijf te gaan: “I will not wait on events, as dangers gather. I will not stand by as peril draws closer. The United States of America will not permit the world's most dangerous regimes to threaten us with the world's most destructive weapons”, zo verwoordde de president de nieuwe internationale strijd van de VS.​[363]​ De bijbehorende strategie van Bush kwam ook duidelijk naar voren in zijn zogenaamde commencement address voor afgestudeerden op de militaire academie van West Point in juni 2002. Daarin waarschuwde de president voor het eerst dat preventieve actie nodig was om de nationale veiligheid te beschermen: “we must take the battle to the enemy, disrupt his plans and confront the worst threats before they emerge.”​[364]​ Preventieve oorlogen zouden een flinke stap verder gaan dan de door de Veiligheidsraad geaccordeerde militaire actie uit zelfverdediging, in lijn met het handvest van de Verenigde Naties.									De strekking van de State of the Union en de speech in West Point vonden weerklank in de eerste National Security Strategy (NSS) van de Bush-regering.​[365]​ Hierin werd een nieuwe doctrine in de Amerikaanse buitenlandse politiek ontvouwd, of volgens Mann een soort testament van de neoconservatieve visie op Amerika’s betrekkingen met de wereld.​[366]​ Drie thema’s stonden centraal: preventieve actie, de notie van ongeëvenaarde Amerikaanse macht en de internationale bevordering van democratische waarden.​[367]​ Traditionele concepten in de Amerikaanse buitenlandse politiek zoals containment en deterrence werden in de wereld na 11 september als verouderd beschouwd. Amerika was in oorlog met een nieuw soort vijand, die niet met verouderde concepten te bestrijden was. De vijanden van de VS, verenigd in schurkenstaten en terreurnetwerken, zouden moeten worden aangepakt voordat zij een te grote bedreiging zouden vormen door het bezit van massavernietigingswapens. 	In het document werd bovendien expliciet uitgesproken dat unilateralisme in die strijd geoorloofd was: “we will not hesitate to act alone, if necessary, to exercise our right of self-defense by acting preemptively”.​[368]​ De Amerikaanse regering geloofde dat vanwege de combinatie van Islamitisch terrorisme, massavernietigingswapens, schurkenstaten en een nieuw internationaal systeem een fundamenteel nieuwe wereld was ontstaan waarin de VS te maken had met fundamenteel nieuwe veiligheidsproblemen.​[369]​ In deze zelfverdediging zou Amerika zo min mogelijk beperkt moeten worden door internationale regels en instituties. De Veiligheidsraad zou dus geen centrale rol innemen in de nieuwe Amerikaanse buitenlandse politiek.												De in de NSS ontvouwde ideeën, concepten en strategie zouden later de Bush doctrine worden genoemd, waarmee vaak termen als preemption, unilateralisme, democratisering en regime change werden geassocieerd. “To create a balance of power that favors human freedom”, dat zou een belangrijk strategisch doel worden van de nieuwe regering.​[370]​ Volgens Daalder hield dat in dat de unieke machtspositie van de VS zou worden aangewend om de wereld te vormen naar Amerikaanse waarden en idealen.​[371]​ Op deze manier had de nieuwe neoconservatieve Amerikaanse regering in 2002 de buitenlandse politiek in korte tijd revolutionair hervormd. Het idee van preventieve militaire actie was niet nieuw in de Amerikaanse buitenlandse politiek, maar het concept preemption was nooit zo expliciet en prominent in een beleidsdocument verwoord.​[372]​ Alle elementen uit de NSS zouden uiteindelijk in de praktijk worden gebracht in een laatste oorlog tegen Saddam Hoessein. Ook president Clinton had in 1996 en 1998 gerept van preventieve militaire actie, maar de schaal van die operaties was niet te vergelijken met de oorlog in 2003. Eerst volgde echter een dramatische climax in de betrekkingen tussen de VS en de Veiligheidsraad, die zoals gezegd al in de jaren ’90 waren vertroebeld door Amerikaans unilateralisme.	
     
4.4 Afrekening met Saddam Hoessein 

In zijn voordracht voor de Algemene Vergadering van de Verenigde Naties in september 2002 vestigde Bush de aandacht op Irak.​[373]​ De president wees de Algemene Vergadering op de minachting die Saddam Hoessein in het laatste decennium had getoond ten opzichte van de VN, gezien alle misleidingen en gebroken beloften. Bush daagde de VN uit om eindelijk actie te ondernemen tegen het regime dat vier jaar geleden inspecteurs de deur had gewezen, zodat het land eindelijk gedwongen zou worden om aan zijn ontwapeningsverplichtingen te voldoen. “Saddam Hussein's regime is a grave and gathering danger”, zo sprak Bush dreigende taal, en vormde een directe ondermijning van de autoriteit van de VN. De Veiligheidsraad zou nu voor een test staan, een beslissend moment in haar geschiedenis, omdat het dreigde irrelevant te worden.​[374]​ Amerika zou graag zien dat de resoluties van de belangrijkste multilaterale organisatie zouden worden nagekomen en afgedwongen. “My nation will work with the U.N. Security Council to meet our common challenge”, zo besloot de president, waarmee hij zijn internationale publiek voorlopig gerust stelde.			Al tijdens de tweede ambtstermijn van president Clinton werd regime change in Irak officieel beleid in Washington.​[375]​ Na de omverwerping van het Talibanbewind in Afghanistan was de Bush-regering tot de conclusie gekomen dat de aandacht verschoven moest worden naar de oude vijand in Irak. Mann signaleert in zijn studie naar de aanloop naar de Irakoorlog een breuk in het kabinet van Bush: aan de ene kant bevond zich minister van Buitenlandse Zaken Powell, die zich sterk maakte voor diplomatie in de Veiligheidsraad en de terugkeer van VN-inspecteurs.​[376]​ Aan de andere kant van de tweedeling bevonden zich onder andere vice-president Cheney, die geen noodzaak zag in een nieuwe autorisatie van de Veiligheidsraad. De VS zou kunnen volstaan met het inlichten van de Raad als militaire actie op stapel stond. Diverse resoluties die Irak aan zijn laars had gelapt zouden voldoende verantwoording vormen. Nye beschreef deze tegenstelling in de regering van Bush als een debat over de beperkingen en grenzen aan de institutionele structuur van na 1945: tegenstanders als Cheney, maar ook Rumsfeld en Wolfowitz, pleitten voor beleid dat onafhankelijk zou worden van die structuur terwijl voorstanders verwachtten dat samenwerking met internationale organisaties de Amerikaanse doelstellingen beter zou dienen.​[377]​ “The neoconservative ‘Wilsonians of the right’ and the ‘Jacksonian unilateralists’ are pitted against the more multilateral and cautious traditional realists”, aldus Nye. Cheney en Rumsfeld spraken geringschattend over de effectiviteit en relevantie van de VN, terwijl Powell, gesteund door de Britse premier Blair en Republikeinse oud-gedienden zoals James Baker en Brent Scowcroft, bleven hameren op een multilaterale benadering om een zo breed mogelijke internationale coalitie op te bouwen.​[378]​							De neoconservatieven keken teveel naar internationale organisaties als gereedschapskisten die kunnen worden gebruikt wanneer daar behoefte aan is, zo legde Nye uit. Een dergelijke benadering werkte echter ondermijnend voor de effectiviteit en slagvaardigheid van de instituties.  Zonder overleg in de Veiligheidsraad waren de overige grote mogendheden steeds minder geneigd om hun ‘gereedschap in de kist te stoppen’, waardoor de Amerikaanse internationale machtspositie aan legitimiteit zou inboeten en waardoor Amerika op steeds minder medewerking zou kunnen rekenen in de oplossing van grote internationale crises en transnationale problemen.​[379]​ Deze problematiek deed zich voor naarmate de crisis over Irak in de Veiligheidsraad vorderde.  In augustus 2002 debatteerde het kabinet van Bush stevig over de vraag of ‘de kwestie Irak’ eerst voorgedragen zou moeten worden aan de VN.​[380]​ Minister van Buitenlandse Zaken Colin Powell was de grootste pleitbezorger van consultatie met de Veiligheidsraad om zo een juridische basis voor een invasie te verkrijgen. Powell legde aan sceptische kabinetsleden uit dat een stevige VN-resolutie en nieuwe inspecties een juiste keuze zou zijn: “If you take it to the United Nations then you are taking it down a road that will fork. There could be a peaceful solution.”​[381]​		Minister Powell wist de president er van te overtuigen dat diplomatiek offensief voor een nieuwe resolutie noodzakelijk was. Na de dreigende toespraak van Bush voor de Algemene Vergadering circuleerde in New York eind september al een Amerikaanse ontwerpresolutie waarin in niet mis te verstane bewoordingen werd duidelijk gemaakt dat Irak op grove wijze eerdere VN resoluties schond en daarom nieuwe en onbeperkte inspecties zou moeten toelaten.​[382]​ Ook was een waarschuwing opgenomen voor het gebruik van militair geweld als Bagdad weigerde volledig mee te werken. Frankrijk, China en Rusland waren bereid om een nieuw en strenger inspectieregime te overwegen, maar verwierpen elke verwijzing naar een militaire interventie. Een nieuw conflict in de Veiligheidsraad langs bekende scheidslijnen was geboren. De resolutie werd echter nooit in stemming gebracht vanwege de zekerheid van een veto. Frankrijk dreigde een tegenresolutie in te brengen.​[383]​ Parijs gaf de voorkeur aan een resolutie voor nieuwe inspecties, waarna eventueel een resolutie zou kunnen volgen die geweld zou legitimeren.​[384]​ Rusland en China waren felle tegenstanders van mogelijke militaire interventie en achtten een nieuwe resolutie überhaupt nog onnodig. Bovendien bestond er in de Raad een wantrouwen dat de diplomatieke campagne van de VS geregisseerd was en een vooraf einddoel kende: regime change in Irak. “If we’re not talking about the deployment of inspectors but about an attempt to use the Security Council to create a legal basis for the use of force, or even for a regime change of a UN member state… then we see no way how the Security Council should give its consent to that”, zo liet de Russische ambassadeur Lavrov in de Raad weten.					In de herfst van 2002 volgde een diplomatieke strijd in New York. Na een open debat in de Veiligheidsraad en wekenlange onderhandelingen achter de schermen werd uiteindelijk een compromis bereikt waarin alle permanente leden van de Raad zich konden vinden. Minister Powell speelde de hoofdrol en probeerde in de ontwerptekst de zinsnede “by all means necessary” toe te voegen, zodat autorisatie voor een oorlog met één krachtige resolutie een feit zou zijn.​[385]​ Na intensieve onderhandelingen met de Franse minister van Buitenlandse Zaken de Villepin en vele gesloten consultaties met de Raad deed Powell uiteindelijk een noodzakelijke concessie door het fragment te laten vallen. Frankrijk en Rusland gaven vervolgens toe om in de ontwerptekst te verklaren dat Irak “in material breach” zou zijn als geen openheid over massavernietigingswapens zou worden gegeven en dat in dat geval “serious consequences” zouden volgen.​[386]​ Op 8 november werd de tekst omgezet in resolutie 1444.​[387]​ Op basis van de tekst van resolutie 1444 konden echter alle partijen hun gelijk claimen: de VS en Groot-Brittannië beschouwden de resolutie als een extra legitimatie voor een harde lijn tegen Irak, nadat eerdere VN resoluties van Bagdad volledige openheid en ontwapening hadden geëist.​[388]​Voor de tegenstanders van de Amerikaanse plannen, onder leiding van Frankrijk, Duitsland, Rusland en China, betekende de resolutie dat een expliciete autorisatie voor het gebruik van geweld was voorkomen.​[389]​











“The Bush administration was continuing and accelerating a drift toward unilateralism in American foreign policy that was already under way well before it took office”, zo concludeerde James Mann in zijn onderzoek naar de oorsprong van het neoconservatieve kabinet van George W. Bush.​[411]​ Mann beargumenteerde dat de regeringsploeg van Bush weliswaar een unieke ideologie had ontwikkeld die zij vervolgens na 11 september 2001 in de praktijk bracht, maar dit neoconservatisme veroorzaakte geen radicale verandering in het Amerikaanse unilateralisme. De Amerikaanse buitenlandse politiek werd voor 2001 namelijk al enige tijd gekenmerkt door unilaterale militaire interventies, te weten in Soedan, Afghanistan, Irak en het voormalige Joegoslavië. Onder president Clinton was zo een duidelijke trend ingezet: in de tweede helft van zijn acht jaar durende presidentschap werd unilateralisme stelselmatig verkozen boven multilateralisme via de Veiligheidsraad. 		De neoconservatieve buitenlandse politiek tijdens de eerste ambtstermijn van Bush leidde tot een ambitieus, unilateraal plan om in Bagdad regime change te bewerkstelligen. Bovendien werden de controversiële principes unilateralisme en preemption geaccepteerd in officieel regeringsbeleid (de National Security Strategy van 2002). De erfenis van het buitenlandse beleid van Bush op basis van die strategie zou bekend worden als de Bush-doctrine. De voorgaande president van liberalere signatuur had echter al een precedent van unilateralisme geschapen, zoals Mann vaststelde. De conclusie van is Mann gerechtvaardigd: reeds halverwege de jaren ’90 ontstond een trend in unilateralisme in de Amerikaanse buitenlandse politiek.  Een trend die zich ook manifesteerde in de Veiligheidsraad.		De in 2001 aangetreden Republikeinse regering veranderde de Amerikaanse politiek in de Raad daarom in geen geval op revolutionaire wijze, zoals Daalder betoogde in zijn kritische studie naar het buitenlands beleid van president Bush.​[412]​ De pijnlijke verdeeldheid in de Raad die zich in 2003 openbaarde in de aanloop naar de Irakoorlog verschilde niet van de onenigheid in de aanloop naar Operation Desert Fox (Irak, 1998) en Allied Force (Balkan, 1999). Het uiteindelijke besluit van de Bush-regering om tot militaire actie over te gaan zonder mandaat van de Veiligheidsraad was evenmin verre van nieuw of revolutionair, maar beproefd beleid met een voorgeschiedenis in het laatste decennium van de 20e eeuw. De periode tussen 1990 en 2003 is grofweg te verdelen in twee periodes, waarbij tijdens de tweede periode vanaf de helft van de jaren ’90 unilateralisme de boventoon voerde in de Amerikaanse buitenlandse politiek. Een keerpunt van unilateralisme is aan te wijzen in 1994 en niet tijdens de Republikeinse herovering van het Witte Huis in 2001, net zo min als op 11 september 2001.  
	Exceptionalisme, interventionisme en unilateralisme zijn gevestigde, traditionele concepten in de Amerikaanse buitenlandse politiek en kwamen in het tijdperk na de Koude Oorlog nog prominenter naar voren. Zoals Kagan uitlegde in zijn Of paradise and power zorgden de internationale machtspositie en verantwoordelijkheden van de VS volkomen logisch voor unilaterale impulsen in het buitenlands beleid.​[413]​ Een korte periode waarin Amerika multilateralisme omhelsde en een centrale rol voor de Veiligheidraad voorzag werd echter na fiasco’s in Somalië en Bosnië na enkele jaren afgesloten. De daarop volgende periode vanaf 1994 tot en met 2003 bewees vervolgens dat politieke kleur van presidenten niet het verschil maakte voor wat betreft unilateralisme: zowel een Democratische als een Republikeinse regering achtten een mandaat van de VN niet noodzakelijk en/of belangrijk in hun veiligheidsbeleid. 										De jaren ’90 markeerden het begin van een unipolaire wereldorde, waarin de VS en de rest van de wereld uiteenlopende visies op multilateralisme als uitgangspunt hadden. Het was dan ook niet verwonderlijk dat het Amerikaanse negeren van de VN in Europa, China, Rusland en andere delen van de wereld wrevel wekte. Er was bovendien een duidelijk patroon zichtbaar in de argumentatie van de VS en zijn tegenstanders in de debatten rond alle Amerikaanse militaire interventies na 1994: Amerika en Groot-Brittannië achtten het gerechtvaardigd om VN-resoluties met geweld af te dwingen, terwijl tegenstanders zoals China, Rusland en Frankrijk herhaaldelijk wezen op de grondbeginselen van soevereiniteit, non-interventie en de autoriteit van de Veiligheidsraad. De vraag is of het Washington kwalijk te nemen is dat het zijn buitenlandse politiek niet geheel liet afhangen van de meningen van de vier overige landen met vetorecht aan de tafel van de Veiligheidsraad. Opvallend is wel dat vanaf 1994 geen enkele Amerikaanse interventie meer goedgekeurd werd door de Veiligheidsraad. En dat was niet wat de opstellers van het VN-handvest, onder leiding van de VS, voor ogen hadden.
	De status van Amerika na 1990 bood echter nieuwe perspectieven voor de Amerikaanse buitenlandse politiek. Nadat de Koude Oorlog ten einde was gekomen bevond president George H.W. Bush zich daarom in een unieke positie. Zijn land ging het nieuwe tijdperk in als een ongeëvenaarde supermacht en zou, bevrijd van de spanningen tussen Oost en West, zijn enorme overwicht kunnen aanwenden om de wereld ten goede te beïnvloeden. Het concept dat de Bush-regering daarbij voor ogen stond was de New World Order, waarbij multilateralisme via de VN een prominente rol zou spelen in het nieuwe Amerikaanse buitenlandse beleid. Minister van Buitenlandse Zaken James Baker verklaarde na de aanname van resolutie 678, die de juridische legitimatie verschafte aan de door de VS geleide oorlog tegen Irak: “With the Cold War behind us, we now have a chance to build the World which was envisioned by the founders of the United Nations. We have the chance to make the Security Council and this United Nations true instruments for peace and justice across the globe.”​[414]​ 												Dit visioen van een New World Order, waarin de VS in de rol van internationale leider nauw samenwerkt met de Veiligheidsraad, is in de periode tussen 1990 en 2003 geen werkelijkheid geworden. De invasie van Irak in 2003 kan worden beschouwd als triest sluitstuk van een geleidelijke verwijdering van dit multilaterale ideaalbeeld. De oorlog in Irak kende een lange aanloop waarin de Amerikaanse regering vanaf de tweede helft van de jaren ’90 steeds minder rekening wenste te houden met de standpunten van de overige permanente leden in de Veiligheidsraad. Nationale belangen werden verkozen boven consensus in en autorisatie van de Raad. De Amerikaanse militaire interventies na 1994 werden zonder uitzondering op unilaterale wijze uitgevoerd, zonder mandaat van de VN. Washington werd hooguit bijgestaan door Groot-Brittannië of andere leden van de NAVO. Als de politiek ten aanzien van de Veiligheidsraad in beschouwing wordt genomen dan markeert het aantreden van president George W. Bush daarom geen revolutionair keerpunt van unilateralisme, noch is 11 september 2001 een significant omslagpunt. 
	Daalder, maar bijvoorbeeld ook Schlesinger, schreven dat de Amerikaanse buitenlandse politiek in het tijdperk van Bush een radicale wending had genomen. Daalder stelde dat de revolutionaire verandering onder president Bush berustte op twee centrale overtuigingen: ten eerste zou de veiligheid van de VS zou het beste gewaarborgd kunnen worden door de belemmeringen van bondgenoten, allianties en internationale organisaties af te schudden en ten tweede zou de regering niet moeten schromen om op assertieve wijze haar militaire macht in te zetten. De geschiedenis van de Amerikaanse houding ten aanzien van het machtigste orgaan van de VN schetst echter een fundamenteel ander beeld. De eerste echte ‘post-cold war president’ Clinton liet zich niet hinderen door bondgenoten en internationale organisaties en sloot zijn presidentschap af met een reeks militaire interventies zonder formele internationale legitimatie. De door Daalder veronderstelde discrepantie voor wat betreft multilateralisme tussen de opeenvolgende Democratische en Republikeinse regering is absoluut niet zichtbaar. President Clinton toonde zich in zijn tweede ambtstermijn net zo min een multilateralist als president Bush in zijn eerste vier jaren in het Witte Huis.  
	Dat terwijl het tijdperk na de Koude Oorlog in 1991 nog was begonnen met een oorlog ‘volgens het boekje’: een brede internationale coalitie, onder leiding van de VS, verdreef het Iraakse leger uit Koeweit op basis van een sterk VN mandaat. Onder impuls van de Golfoorlog ontstond vervolgens een korte periode van internationaal optimisme ten aanzien van multilaterale samenwerking via de Veiligheidsraad. Het was illustratief dat tijdens de Koude Oorlog door de permanente leden van de Veiligheidsraad maar liefst 279 veto’s werden gebruikt, terwijl dat middel tussen 1990 en 1993 geen enkele keer werd ingezet.​[415]​	President Clinton vervolgde bij zijn aantreden in 1993 dit optimistische beleid ten aanzien van de Verenigde Naties. De VN werd door zowel Bush Sr. als zijn Democratische opvolger Clinton een grote rol toegedicht in de nieuwe internationale orde in het tijdperk na de Koude Oorlog. De door Bush aanvaarde VN missie in Somalië werd door Clinton gesteund en de Democratische president stuurde zelfs meer troepen om UNOSOM bij te staan in de strijd tegen de Somalische warlord Aideed. Ook de escalerende crisis op de Balkan werd aanvankelijk benaderd via de Veiligheidsraad. In 1994 volgde nog een Amerikaanse militaire interventie in Haïti, die na een intensieve diplomatieke campagne werd uitgevoerd op basis van een VN resolutie. Dat VN mandaat was zorgvuldig uitonderhandeld en paste uitstekend in het concept ‘assertief multilateralisme’. Maar het tijdperk van uitstekende betrekkingen tussen de VS en de Veiligheidsraad, waarin zelfs werd geflirt met het idee van een groot Amerikaans aandeel in peacekeeping missies onder auspiciën van de VN, was van relatief korte duur. “For a moment in the early 1990s, both the United States and the United Nations were atypically upbeat about relations between Washington and New York”, zo analyseerden Moore en Pubantz dit korte intermezzo.​[416]​	
	Halverwege de jaren ’90 volgden enkele flinke tegenslagen in het buitenlandse beleid van Clinton. De door Amerika gestarte militaire operatie in Somalië, om de bestaande VN missie bij te staan, liep uit op een groot fiasco toen 20 Amerikaanse mariniers sneuvelden in de Somalische hoofdstad Mogadishu. Daarnaast werden de standpunten van de Amerikaanse regering ten aanzien van de oorlog in Bosnië niet gedeeld door de meerderheid van de Veiligheidsraad. De zwakke VN missie UNPROFOR werd door Bosnisch-Servisch geweld onder de voet gelopen en de NAVO bleek nodig om in 1995 militair in te grijpen. De Verenigde Staten namen vervolgens een unilateraal initiatief om een vredesakkoord te bereiken. Het Amerikaanse beleid ten aanzien van vredesmissies werd halverwege de jaren ’90 radicaal omgegooid. Diverse beleidsdocumenten toonden aan dat de Amerikaanse machtspositie in de toekomst anders zou worden benut. De Defence Planning Guidance in 1992 was een eerste aanzet, vervolgens boden ook de Presidential Review Directives en de National Security Strategy een realistischere visie op multilateralisme via de Verenigde Naties. De genocide in Rwanda en het uitblijven van een Amerikaanse reactie was een eerste, dramatisch gevolg van de beleidsomslag.
	
	De conclusie is dan ook gerechtvaardigd dat de door unilateralisme gekenmerkte nationale stijl van de Amerikaanse buitenlandse politiek, zoals beschreven door onder andere Thomas Hastedt, David Malone en Thomas Kane, zich vanaf 1994 weer manifesteerde na een korte periode na afloop van de Koude Oorlog waarin coördinatie met de Veiligheidsraad de boventoon voerde.​[417]​ De Veiligheidsraad was slechts één van de instrumenten in het Amerikaanse buitenlandse beleid in de periode tussen 1990 en 2003 en de decennia daarvoor. Een instrument dat weliswaar kon worden ingezet ten behoeve van de nationale belangen, maar autorisatie van de Veiligheidsraad werd sinds 1946, mede onder invloed van de Koude Oorlog, in Washington nooit gezien als een voorwaarde voor militaire interventies. In de eerste, korte periode na afloop van de Koude Oorlog diende zich echter een unieke mogelijkheid aan waarin Amerika als overgebleven supermacht via de VN een brede coalitie kon worden opgebouwd in de strijd tegen een agressieve dictator in een strategisch belangrijke regio. Vervolgens brak een korte en uitzonderlijke periode aan, waarin Amerikaanse troepen diverse keren werden ingezet met een  mandaat van de VN. Bush Sr. en Clinton borduurden zo voort op het momentum dat werd gecreëerd met de Golfoorlog.
	Later in het decennium ontbrak dat momentum, toen de belangen van de permanente leden van de Veiligheidsraad structureel botsten. De Amerikaanse politiek werd dus slechts korte tijd gekenmerkt door "assertief multilateralisme"; vanaf de tweede helft van de jaren 90 voerde unilateralisme wederom de boventoon in het Amerikaanse buitenlandse beleid zoals dat in de Amerikaanse geschiedenis voor 1990 altijd de standaard was geweest. Wanneer de Amerikaanse opstelling in de Veiligheidsraad vanaf het einde van de Koude Oorlog wordt bestudeerd, dan blijkt de waarde van de these van Kagan: logischerwijs groeide in de loop van het decennium een kloof tussen supermacht Amerika en de overige permanente leden van de Raad, vanwege verschillen in de internationale krachtsverhoudingen, uiteenlopende nationale voorgeschiedenissen en ervaringen, botsende belangen en verantwoordelijkheden. De eerste jaren na 1990 vormden een uniek intermezzo, mogelijk gemaakt door unieke omstandigheden. Volgens Schlesinger gaf president Bush het Amerikaanse unilateralisme aan het begin van de 21e eeuw een "unprecedented twist", maar die these klopt niet als wordt gekeken naar het Amerikaanse VN-beleid. Na 1994 werd immers geen enkele Amerikaanse militaire interventie meer geautoriseerd door de Veiligheidsraad.
	Wellicht is het wat te eenvoudig om te concluderen dat de genoemde verschuiving in de jaren ’90 slechts toe te schrijven waren aan de debacles in Afrika en op de Balkan. Wel kan worden vastgesteld dat er geen aardverschuiving heeft plaatsgevonden in 2001, bij de wisseling van de macht tussen Clinton en Bush, of na de terroristische aanslagen op 11 september. De unilaterale Amerikaanse buitenlandse politiek ontwikkelde zich al in de jaren ’90; vanaf 1994 verslechterde de samenwerking tussen de VS en de Veiligheidsraad. Tijdens de crisis op de Balkan bleek de eensgezindheid van begin jaren ’90 al volledig verdwenen en het in de praktijk brengen van het begrip collectieve veiligheid zoals in de Golfoorlog bleek onmogelijk. In toenemende mate liepen de nationale belangen van de permanente leden in de Raad uiteen. In 1998 en 1999 kwamen deze verschillen nog eens pijnlijk aan het licht toen Amerikaanse militaire actie tot drie keer toe sterk werd afgewezen door China en Rusland. De Clinton-regering vond het echter niet noodzakelijk om een diplomatieke campagne te starten om consensus te smeden en eventueel resoluties te verkrijgen. Afghanistan, Soedan, Irak en het voormalige Joegoslavië werden zodoende aangevallen zonder mandaat van de Veiligheidsraad. In alle gevallen ging het niet om grootscheepse oorlogen waarbij grondtroepen werden ingezet. In plaats daarvan was het gebruik van geweld een instrument in de buitenlandse politiek; unilaterale luchtaanvallen waren onderdeel van zogenaamde coercive diplomacy, zoals Eysink bijvoorbeeld vaststelde.​[418]​				
	Er was zo na de Koude Oorlog wel degelijk sprake van een New World Order, met de VS als onbetwiste supermacht. Dit gaf Amerika een bijzondere internationale leiderschapsrol en de drie presidenten sinds 1990 onderkenden dit gegeven. Maar de nieuwe orde was niet zoals voorzien, want de VN werd in het buitenlands beleid van de VS vanaf 1990 steeds verder gemarginaliseerd. Washington schoof de Veiligheidsraad niet als irrelevant ter zijde, maar trad wel op zonder dat de Raad vooraf autoriseerde. Er was sprake van een soort opgaande lijn van unilateralisme, waarbij Amerika vanaf 1998 “narrow multilateral unilateralism” prefereerde boven traditioneel multilateralisme via de VN.​[419]​ Washington voerde coalities aan met enkele landen in het kielzog (coalitions of the willing), zoals in aanvallen op Afghanistan en Soedan in 1998, Afghanistan in 2001 en Irak in 1998 en 2003, of leidde een aanval in het kader van de NAVO, zoals tegen het voormalige Joegoslavië in 1999. Clinton had dus al een precedent geschapen. 
	President Bush ging een stap verder dan zijn voorganger, want de gevolgen van zijn unilaterale interventies waren ingrijpender. De militaire acties in 1998 en 1999 versterken weliswaar de verdeeldheid in de Veiligheidsraad, maar leverden geen grote internationale crises op. De unilaterale aanvallen in Soedan, Afghanistan, Irak en Servië kwam Washington te staan op kritiek, maar dat stond niet in verhouding tot de invloed die het terzijde schuiven van de Veiligheidsraad in het voorjaar van 2003 had. De secretaris-generaal keerde zich sterk tegen de Amerikaanse aanval en sprak zich meer dan in de jaren daarvoor uit tegen de illegale en onverstandige invasie.​[420]​ Het principe van preventieve oorlog, ten uitvoer gebracht in operatie Iraqi Freedom in 2003, ging lijnrecht in tegen de principes van collectieve veiligheid die centraal staan in het functioneren van de VN en de Veiligheidsraad. Toch versterkte George W. Bush na 11 september 2001 een ontwikkeling die onder president Clinton was ingezet. Ook president Clinton beriep zich op het recht om uit zelfverdediging preventief aan te vallen, bijvoorbeeld tegen het regime van Saddam Hoessein en Al-Qaeda in Afghanistan en Soedan. Ook president Clinton besloot het heft in eigen handen te nemen en resoluties met militair geweld kracht bij te zetten toen Irak zich verzette tegen VN-resoluties.	Samenvattend zou men kunnen vaststellen dat van de drie presidenten in de periode tussen 1990 en 2003 alleen Bush Sr. concreet werkte aan een ideaalbeeld van de betrekkingen tussen de VS en de VN en concrete stappen ondernam om de Veiligheidsraad nauw te betrekken bij het buitenlandse beleid in een nieuw tijdperk. Clinton volgde hem op met vergelijkbare retoriek ten aanzien van multilateralisme en de VN, maar tijdens zijn twee ambtstermijnen vond een opmerkelijke verschuiving plaats. Onder Bush Jr. speelde de VN vervolgens hooguit een bijrol in de buitenlandse politiek. Toch betekent dat niet dat de Veiligheidsraad hierdoor irrelevant was geworden voor de Amerikaanse regering. Zelfs Bush, leiding gevend aan een neoconservatief kabinet dat weinig heil zag in multilateralisme, ging heel ver in pogingen om zijn geplande oorlog in New York te legitimeren. Bovendien werden alle militaire interventies onder Clinton en Bush verantwoord door VN resoluties te citeren.
De ontwikkeling in het Amerikaanse beleid ten aanzien van Irak tussen 1990 en 2003 is een treffend voorbeeld van de hierboven geschetste verschuiving. Bush Sr. was er in 1991, op een gunstig moment in de geschiedenis, in geslaagd om een brede coalitie op te bouwen die met een krachtige VN resolutie operatie Desert Storm uitvoerde. Na de Golfoorlog werd Irak onderworpen aan diverse resoluties van de Veiligheidsraad, maar de eensgezindheid van 1991 was in de loop van de jaren ’90 volledig verdwenen. Er bestond grote verdeeldheid over de vraag hoe Bagdad benaderd moest worden. De VS en Groot-Brittannië pleitten voor een streng sanctie- en inspectieregime en aarzelden niet om kleinschalige, unilaterale luchtaanvallen uit te voeren om die eisen kracht bij te zetten. In 1993, 1996 en nog intensiever tussen 1998 en 2003 werd geweld gebruikt als diplomatiek drukmiddel, in alle gevallen tegen de wil van de Veiligheidsraad. Washington en Londen waren van mening dat zij op legitieme wijze de naleving van VN resoluties afdwongen, terwijl de regeringen in Parijs, Moskou en Peking een tegenovergesteld standpunt hadden. Onder president Clinton in 1998 en onder president Bush in 2003 ontstonden langs die lijnen crises in de Veiligheidsraad over Irak. De argumentatie en verontwaardiging van 1998 werd herhaald in 2003. Het verschil was alleen dat de schaal van de militaire operatie in 2003 aanzienlijk groter was.
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